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 V 
Introduzione 
 
Quest’elaborato nasce dalla volontà, all’esito di un corso di studi 
in Giurisprudenza, di prendere coscienza di quanto il Diritto sia uno 
strumento utile nell’affrontare le problematiche che affliggono la 
quotidianità della società civile organizzata. 
Si tratta di uno strumento che, in correlazione con la scienza 
economica, permette di addentrarsi in una delle tematiche a livello 
sociale oggi più discusse: la crisi economico-finanziaria che dal 2007 
investe l’Eurozona e da cui l’Italia risulta uno dei Paesi maggiormente 
afflitti. Una crisi che si manifesta nella realtà quotidiana mediante vari 
segnali, quali, mobilità, cassa integrazione, licenziamenti, 
disoccupazione, scarsa formazione, deficit pubblico, mancanza di 
fondi, disorganizzazione, cattiva amministrazione, eccessiva 
burocrazia e che, ad un’analisi attenta, presenta diverse affinità con la 
Grande Depressione degli anni ‘20 dello scorso secolo. 
Non a caso, studiando le possibili soluzioni di tale problematica, 
si torna a valorizzare la posizione di economisti del passato a favore 
dell’interventismo statale. 
Questa trattazione propone come possibile strumento risolutivo 
l’innovazione e giunge a tale conclusione mediante un percorso che si 
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articola in tre momenti: una prima parte è dedicata allo studio 
dell’innovazione nell’ambito della dottrina economica, laddove appare 
come una meritevole chiave di sviluppo dell’ordinamento, purchè 
supportata dal necessario intervento dello Stato nell’economia. 
A fronte della posizione di noti economisti, fautori della logica 
del laissez-faire_Smith, Ricardo, Hayek_si enfatizza il pensiero di 
altra autorevole letteratura economica che, nel corso dello scorso 
secolo ha sostenuto in maniera netta il necessario interventismo statale 
ai fini innovativi_Keynes, Polanyi, Schumpeter_per una crescita 
intelligente, inclusiva e sostenibile del Paese. 
Proprio questa finalità ultima permette di dedicare una 
particolare attenzione alla Strategia Europa 2020, una visione socio-
economica dell’Europa a medio termine, per il decennio 2010-2020, 
elaborata dalla Commissione, discussa dal Parlamento ed approvata 
dal Consiglio europeo, per superare la crisi, partendo dal presupposto 
che il processo evolutivo che deve caratterizzare l’Eurozona non può 
limitarsi alla sfera economica, ma deve necessariamente coinvolgere 
anche le dimensioni sociale, ambientale, culturale e politica, 
strettamente connesse alla prima. 
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In tale contesto, l’innovazione deve giocare un ruolo guida ed a 
tale scopo risulta necessaria la collaborazione tra le diverse istituzioni 
ed i vari livelli in cui le medesime operano. 
Preso atto del necessario interventismo statale, per fare 
dell’innovazione lo strumento di fuoriuscita dalla crisi e di evoluzione 
del sistema, la seconda parte dell’elaborato si concentra sulla 
disciplina giuridica degli investimenti pubblici, in quanto uno Stato 
Innovatore deve essere prima di tutto uno Stato Imprenditore, laddove 
imprenditorialità significa, dapprima capacità di visione a lungo 
termine, individuando i settori strategici, presentatori di opportunità, 
degni di investimenti, in quanto generatori di produttività, per la 
crescita del capitale umano e del benessere sociale, si pensi ad 
Istruzione, Formazione professionale e Ricerca, Green economy, 
Information and Communication Technologies, e poi capacità di 
assunzione e gestione del rischio insito ad ogni attività d’impresa. 
Solo in un secondo momento, nel terreno propizio, predisposto 
dallo Stato mediante investimenti mission-oriented, altamente 
rischiosi, sulla sua linea s’immettono anche le imprese private, il cui 
apporto beneficia però del sostegno pubblico e purchè ad un’equa 
ripartizione dei rischi corrisponda una socializzazione dei profitti 
proporzionata all’entità del rischio assunto. 
 VIII 
Si sottolinea così l’esigenza, all’interno di uno Stato Innovatore, 
dell’adozione di una politica meno fiscale e più industriale, trainata 
dall’innovazione e di un notevole alleggerimento dell’eccessivo carico 
burocratico che caratterizza il nostro ordinamento. 
È proprio la necessità di una collaborazione tra settore pubblico e 
settore privato nel finanziamento dell’innovazione a condurre 
all’ultima parte della trattazione, dedicata all’analisi di un particolare 
istituto che si fonda sulla logica della cooperazione tra pubblico e 
privato: il Partenariato per l’innovazione. 
L’analisi dei profili caratteristici di questa particolare modalità 
d’investimento pubblico, alternativa alle forme tradizionali 
d’intervento dello Stato nell’economia e della più diffusa tipologia di 
finanziamento dell’innovazione nel partenariato, il Project Financing, 
mostra la conciliabilità e l’utilità del PPP nel mercato 
dell’innovazione, dove le continue idee innovative devono essere 
accolte e trasformate in nuove opportunità commerciali. 
Ciò che contraddistingue il PPP per l’innovazione rispetto agli 
investimenti pubblici tradizionali è la peculiare modalità di 
perseguimento dell’interesse generale della collettività, ossia la 
negoziazione tra autorità pubblica ed operatori privati. 
 IX 
Viene meno il potere d’imperio pubblico dello Stato che si 
esplica ad esempio mediante l’imposizione fiscale. 
Ed il criterio in base al quale si deve optare per questa particolare 
forma d’investimento ed organizzazione della produzione è quello 
della massima efficienza produttiva del servizio d’interesse pubblico, 
valutata in relazione al rapporto costi-benefici. 
Questi sono i motivi per cui il PPP sembrerebbe preferibile 
all’intervento tradizionale dello Stato nell’economia. 
Spesso però i privati approfittano dell’occasione che si presenta 
loro mediante l’instaurazione di un rapporto di partenariato per 
arricchirsi, perseguendo finalità personali, a scapito dell’interesse 
pubblico, per il soddisfacimento del quale il PPP è stato istituito. 
Sono quelle ipotesi dove alla ripartizione dei rischi tra settori, 
pubblico e privato, non corrisponde la proporzionata e corretta 
socializzazione dei profitti, che vengono solo ed esclusivamente 
privatizzati. 
Al  di fuori di questi abusi dell’istituto, il PPP per l’innovazione 
appare la modalità migliore d’investimento per stimolare ed 
alimentare la crescita dell’Eurozona, mobilitando il settore pubblico e 
stimolando il settore privato. 
 X 
Si avverte così l’esigenza di una disciplina organica del modello 
partenariale al fine di costituire un mercato dei PPP per l’innovazione 
popolato di operatori competenti, qualificati ed affidabili ed 
alimentato da continue idee innovative. 
La Commissione europea si sta muovendo ormai da tempo in 
questa direzione, si pensi alla Strategia Europa 2020 per una crescita 
intelligente, inclusiva e sostenibile ed alle nuove Direttive in tema di 
appalti e concessioni di servizi pubblici. 
Nell’ambito della logica collaborativa, a proposito di strumenti 
volti a promuovere l’innovazione, ai fini della crescita del Paese, la 
trattazione si conclude poi con un excursus su una particolare 
tipologia di ente societario: la Start up innovativa. 
Prevista per la prima volta in ambito comunitario, è stata poi 
attuata e disciplinata anche nell’ordinamento nazionale, fornendone un 
quadro di riferimento organico, per agevolarne la diffusione, con 
obiettivi molto ambiziosi, come ad esempio contribuire allo sviluppo 
di una nuova cultura imprenditoriale, creare un contesto 
maggiormente favorevole all’innovazione, promuovere maggiore 
mobilità sociale, rafforzare i legami tra università ed imprese ed 
attrarre talenti in Italia e capitali dall’estero. 
 XI 
La start up innovativa, al di là di essere soggetta a tutta una serie 
di semplificazioni e deroghe rispetto al diritto societario tradizionale, 
si caratterizza per il suo peculiare oggetto sociale, che tra l’altro 
costituisce motivo di dibattito in ambito dottrinale, ossia l’innovazione 
tecnologica.  
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Capitolo 1 
L’innovazione nella scienza economica 
 
1. La nozione di Innovazione 
1.1. Profili economici 
Quando si parla di Innovazione, nel linguaggio comune, si allude 
a soluzioni nuove, originali, quasi straordinarie, tali da cambiare in 
maniera incisiva un sistema ormai consolidato da tempo. 
Ma, se questa è la nozione generica di Innovazione, è opportuno 
precisare che il concetto trova specifica applicazione nell’ambito della 
scienza economica, laddove si distinguono due diverse declinazioni 
del termine: l’innovazione del prodotto, ossia un mutamento radicale 
del bene offerto e l’innovazione del processo, cioè un cambiamento 
positivo e considerevole dell’organizzazione della produzione 
imprenditoriale. 
In entrambi i casi, si tratta dell’applicazione di nuove conoscenze 
per migliorare l’efficienza del produttore attraverso gli strumenti più 
disparati di organizzazione globale, informazione, logistica, ma 
soprattutto usando tecnologie più varie ed aggiornate1. 
                                                 
1 T. BONGO, Un secolo di Innovazione: le nuove stazioni sperimentali per l’industria, in M. 
GIUSTI, E. BANI (a cura di), Complementi di Diritto dell’economia, Cedam, 2008, p. 225-233. 
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L’innovazione richiede quindi grandi idee, ma anche la capacità 
di sostenerle dall’inizio alla fine2: se dapprima, ai fini innovatori, 
risultano fondamentali nuove idee, cioè l’attrazione e lo sviluppo di 
notevole talento, sia a livello centrale, nell’ambito 
dell’organizzazione, forse oggi troppo burocratica, dello Stato, sia a 
livello periferico, vale a dire nell’ambito della forza lavoro, altrettanto 
importante e complementare è la capacità di sostenerle dall’inizio alla 
fine, ossia la necessità di un supporto politico-finanziario 
all’innovazione consistente prioritariamente in investimenti in aree 
chiave come istruzione, formazione professionale e ricerca3.  
Autorevole dottrina economica ritiene che l’innovazione sia il 
risultato di investimenti pubblici e privati, a lungo termine, in aree che 
creano nuovi prodotti e servizi, oppure nuovi mercati per prodotti e 
servizi già esistenti. Deve trattarsi di un processo collettivo, dove 
alcuni attori sono più importanti degli altri in fasi specifiche, ma 
basato essenzialmente e necessariamente sulla collaborazione tra 
                                                 
2 Questa è la posizione di Mariana Mazzucato, una giovane e brillante economista, originaria di 
Padova, ma trapiantata da tempo in Inghilterra, docente di Economia dell’innovazione presso 
l’Università del Sussex, consulente del governo britannico e dell’Unione Europea in tema di 
crescita spinta dall’innovazione ed autrice di uno dei libri più incisivi degli ultimi anni, uno dei 
libri più importanti pubblicati nel mondo in tema di politiche industriali: Lo Stato Innovatore. 
3 A. JACONA, Mariana Mazzucato, ecco come l’Italia può ripartire, 2 ottobre 2014, in Wired.it, 
Economia. 
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settore pubblico e settore privato al fine di costruire un ecosistema 
credibile, simbiotico e funzionale4. 
Quest’impostazione richiama la teoria economica di Joseph 
Schumpeter, uno dei più famosi economisti del XX secolo, che per 
primo si è occupato in maniera strutturata dell’innovazione. 
Si tratta di un fenomeno che è stato oggetto di studio fin dagli 
inizi della storia del pensiero economico, ma con un ruolo marginale, 
considerato come fattore esogeno alla crescita nelle teorie sul 
funzionamento dell’economia fino al secondo dopoguerra. Solo a 
partire dagli ultimi anni dello scorso secolo, la scienza economica ha 
attribuito alla variabile “innovazione” un ruolo di primaria importanza 
nello sviluppo dell’economia, attribuendole una funzione endogena5. 
Schumpeter indica l’innovazione come determinante del 
mutamento industriale, fare innovazione significa far qualcosa di 
nuovo nel sistema economico, laddove l’innovazione si traduce in 
nuove combinazioni di mezzi di produzione, cioè nell’introduzione di 
nuovi beni e/o di nuovi metodi di produzione, nella creazione di nuove 
forme organizzative, nell’apertura di nuovi mercati e nella conquista 
di nuove fonti di approvvigionamento. L’innovazione si configura 
                                                 
4 A. JACONA, Mariana Mazzucato, ecco come l’Italia può ripartire, cit. 
5 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 51-52. 
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come quella risposta creativa che si presenta ogniqualvolta l’economia 
o un settore o alcune aziende di un settore offrono qualcosa di diverso, 
qualcosa che è al di fuori della pratica esistente6. 
Scriveva Schumpeter che l’economia capitalistica non è e non 
può mai essere stazionaria. Né si espande in modo continuo. È 
costantemente rivoluzionata dall’interno da nuove intraprese, cioè 
dall’immissione, nel quadro esistente della struttura industriale, di 
nuove merci e di nuovi metodi di produzione o di nuove opportunità 
di commercio7. 
 
1.2. Lineamenti giuridici 
In assenza di una nozione giuridica esatta di Innovazione, il 
punto di partenza è sempre rappresentato dalla nozione comune del 
termine e da quella tratta dalla scienza economica8. 
Partendo da questo presupposto, è opportuno segnalare che 
nell’epoca della crisi e della globalizzazione , l’attenzione per il 
fenomeno dell’innovazione è sempre più crescente, sino a suscitare 
interessanti interventi normativi in materia, che si auspica diventino la 
                                                 
6 J. A. SCHUMPETER, La Teoria dello sviluppo economico, 1971, in Enciclopedia Treccani, 
(treccani.it/enciclopedia). 
7 J. A. SCHUMPETER, La Teoria dello sviluppo economico, 1971, op. cit. 
8 T. BONGO, Un secolo di Innovazione: le nuove stazioni sperimentali per l’industria, cit. 
 5 
regola perché sembra essere proprio l’innovazione uno strumento utile 
per favorire la crescita economica. 
In realtà, il nostro ordinamento, già in sede di redazione della 
Costituzione Italiana, ha mostrato attenzione per l’innovazione, 
stabilendo tra i principi fondamentali, all’art. 9, la promozione da 
parte della Repubblica dello sviluppo della cultura e della ricerca 
scientifica e tecnica. Un principio fondamentale completato dal nuovo 
art. 117 della Costituzione, frutto della riforma del Titolo V, attuata 
con L. Cost. 3/2001, che al comma 3 prevede la competenza 
legislativa concorrente Stato/Regioni in materia di ricerca scientifica e 
tecnologica e sostegno all’innovazione per i settori produttivi. 
Il quadro giuridico di riferimento si completa sfogliando il 
Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), in 
particolare il Titolo XIX, relativo a Ricerca, Sviluppo Tecnologico e 
Spazio, laddove l’ordinamento europeo prevede la collaborazione tra 
Stati membri anche in tale ambito. 
L’innovazione risulta quindi prevista nei documenti fondamentali 
sia dell’ordinamento nazionale, la Costituzione Italiana, sia 
dell’ordinamento sovranazionale, il TFUE. Partendo da questi 
ancoraggi, spetta poi al legislatore nazionale disciplinare in maniera 
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dettagliata un fenomeno che appare sempre più incisivo e risolutivo in 
un contesto di crisi. 
Emblematico in proposito risulta ad esempio il Secondo Decreto 
Crescita9, con cui nel 2012 il Governo Italiano ha compiuto un 
ulteriore e significativo passo in avanti nel percorso delineato dalla 
Commissione europea mediante la strategia Europa 202010. Il Decreto, 
approvato dal Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dello 
Sviluppo economico, delle Infrastrutture e dei Trasporti, concretizza 
l’ambiziosa volontà di fare del nostro Paese un luogo nel quale 
l’innovazione rappresenti un fattore strutturale di crescita sostenibile e 
di rafforzamento della competitività delle imprese. Come dimostra il 
titolo del Decreto, “Misure urgenti per l’innovazione e la crescita: 
agenda digitale e startup”, i punti salienti di tale normativa sono 
l’Agenda Digitale e le start up innovative. 
Con l’applicazione dell’Agenda Digitale, aumentano fortemente i 
servizi digitali per i cittadini: carta d’identità, tessera sanitaria, ricette 
mediche, libri e comunicazioni scolastiche, fascicoli universitari, 
biglietti da viaggio, notifiche e comunicazioni giudiziarie, tutto in 
forma telematica. 
                                                 
9 Decreto Legge 22 giugno 2012, n. 83, recante “Misure urgenti per l’innovazione e la crescita: 
agenda digitale e startup”, convertito in Legge 7 agosto 2012, n. 134. 
10 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione, Europa 2020, Una strategia 
per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, Bruxelles, 3 marzo 2010, in ec.europa.eu. 
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Il Decreto introduce poi per la prima volta nel nostro 
ordinamento la startup innovativa, l’impresa considerata come 
importante leva di crescita e di creazione di occupazione per l’Italia, 
disciplinandola in tutti gli aspetti più importanti del suo ciclo di vita, 
dalla nascita alla fase di sviluppo, fino alla sua eventuale chiusura, 
ponendo l’Italia all’avanguardia nel confronto con gli ordinamenti dei 
principali partner europei11.  
 
2. Crisi, Innovazione e Crescita 
Sono anni ormai che ovunque ed in qualsiasi momento si sente 
parlare di Crisi dell’Eurozona, una crisi da cui l’Italia risulta uno dei 
paesi maggiormente afflitti, insieme a Grecia, Spagna e Portogallo, i 
cosiddetti Pigs12. I segnali di questa crisi finanziaria, iniziata nel 2007 
e ben presto estesasi a crisi economica vera e propria, sono i più vari: 
alto tasso di disoccupazione, fenomeni diffusi di mobilità, cassa 
integrazione, chiusura di aziende, riduzione dei consumi, aumento del 
livello di malavita. 
                                                 
11 Comunicato del Presidente del Consiglio dei Ministri, 4 ottobre 2012, in 
governo.it/Presidente/Comunicati. 
12 M. MAZZUCATO, Chi è “centro” e chi è “ periferia” in Europa? Un’analisi differente, 
Introduzione all’edizione italiana di Lo Stato Innovatore, 20 aprile 2014, Laterza. 
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Il punto di partenza, per affrontare e superare la crisi è 
analizzarne le cause13. L’opinione comune accusa questi paesi della 
periferia di essere stati troppo spendaccioni, mentre i più responsabili 
paesi del centro sapevano bene quando e come era il caso di stringere 
la cinghia. A complicare il quadro si aggiungono l’eccessiva 
burocrazia, l’alta pressione fiscale e soprattutto la mancanza di 
investimenti nelle aree fondamentali per potenziare la crescita 
economica. I Pigs infatti sono i paesi laddove lo Stato non ha investito 
o ha investito in malo modo o in misura minima nelle aree che 
generano produttività, vale a dire istruzione, formazione del capitale 
umano, ricerca e sviluppo14. 
Il secondo passaggio consiste nel prendere in considerazione le 
possibili soluzioni, servendosi di quei paesi che costituiscono un 
valido esempio15. 
La nuova parola d’ordine per risolvere i malanni dell’economia 
nel terzo millennio sembra essere quella di “Innovazione”, che è di 
certo una delle condizioni necessarie per raggiungere e mantenere lo 
sviluppo economico16. Una politica fiscale fatta di austerità ed ingenti 
tagli alla spesa pubblica risulta inutile, almeno se non accompagnata 
                                                 
13 A. JACONA, Mariana Mazzucato, ecco come l’Italia può ripartire, cit. 
14 M. MAZZUCATO, Chi è “centro” e chi è “periferia” in Europa? Un’analisi differente, cit. 
15 A. JACONA, Mariana Mazzucato, ecco come l’Italia può ripartire, cit. 
16 T. BONGO, Un secolo di Innovazione: le nuove stazioni sperimentali per l’industria, cit. 
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da ciò di cui l’Europa ed in particolare l’Italia ha urgentemente 
bisogno, cioè una politica industriale trainata dall’innovazione, una 
politica di investimenti strategici, mirati al fine di favorire un 
equilibrato sviluppo industriale17. 
Il riferimento è e deve essere senza dubbio agli Stati Uniti 
d’America (USA), laddove la new economy, cioè l’insieme dei 
fenomeni economici, sociali e culturali, associati all’impetuoso 
sviluppo delle tecnologie dell’informazione e delle comunicazioni, 
che ha caratterizzato l’ultimo scorcio del XX secolo a partire dagli 
USA, per poi estendersi agli altri Paesi industrializzati18, si è affermata 
tra l’altro in un periodo di boom, di crescita e non di recessione, di 
crisi, come quello che colpisce ormai da tempo la nostra realtà19. 
Scendendo più nel particolare e soffermandosi sull’affermazione 
della Apple, il marchio di maggior successo oggi a livello mondiale, 
tramite Ipod, Iphone, Ipad, è necessario evidenziare che le tecnologie 
rivoluzionarie su cui si basano questi strumenti, Internet, Gps, schermi 
tattili, tecnologie di comunicazione, sono state finanziate proprio dallo 
Stato20. 
                                                 
17 M. MAZZUCATO, Chi è “centro” e chi è “periferia” in Europa? Un’analisi differente, cit. 
18 L. RAMACIOTTI, New economy, 2012, in Dizionario di Economia e Finanza, Enciclopedia 
Treccani, (treccani.it/enciclopedia). 
19 M. MAZZUCATO, Montecitorio, Presa Diretta, Rai Tv, 18 Gennaio 2015, in 
marianamazzucato.com. 
20 M. MAZZUCATO, Lo Stato dietro l’iphone, in Lo Stato Innovatore, Laterza, Bari, 2014. 
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Il celebre Steve Jobs, padre fondatore della Apple, nel famoso 
discorso tenuto nel 2005 all’Università californiana di Stanford, nella 
solenne cerimonia per il conferimento delle lauree, incoraggia i 
neolaureati ad essere innovativi, persino un po’ matti, perseguendo ciò 
che amano e non perdendo l’avventatezza. Stay hungry! Stay foolish!21 
Il discorso di Steve Jobs è considerato il simbolo della knowledge 
economy, l’economia della conoscenza, che necessita, da un lato, di 
grande talento, ricerca, istruzione, formazione, cultura 
dell’innovazione, esperienza e competenza tecnica, ma, dall’altro lato, 
anche della capacità di essere un po’ matti, della disponibilità ad 
assumersi dei rischi. Senza però il supporto dello Stato, Steve Jobs, la 
sua avventatezza e la new economy non sarebbero decollati. 
In realtà, nell’ambito del pensiero economico, il mito di genio 
che si è creato attorno alla persona di Steve Jobs non piace proprio 
perché senza gli enormi investimenti pubblici che hanno supportato le 
sue grandi idee, egli avrebbe creato soltanto e semplicemente un 
nuovo giocattolo22. 
                                                 
21 S. JOBS, Siate affamati, siate folli, in focus.it/cultura. 
22 Questa è la posizione di Mariana Mazzucato che definisce lo Stato come il vero e proprio 
Animal Spirit. 
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Nella società moderna, il creatore di innovazione e crescita 
economica non è l’imprenditore privato, ma lo Stato23. 
Lo stesso orientamento sostiene che una delle principali cause 
della crisi sia l’aumento della disuguaglianza, che ha costretto le 
persone ad indebitarsi fortemente e, dal punto di vista economico, la 
disuguaglianza cresce proprio quando il settore privato non investe più 
nelle aree ad alta produttività e dall’altra parte il settore pubblico 
senza coraggio si preoccupa solo di tagliare i servizi ed abbassare le 
tasse24. 
L’intervento pubblico è ovviamente da riscrivere, ma solo la 
mano pubblica, depurata da clientele ed assistenzialismi, è in grado di 
incidere sulla crisi25. 
L’Italia sembra aver rinunciato all’innovazione, nonostante le 
fasi migliori della sua storia economica siano state generate proprio da 
questa: si pensi allo sviluppo industriale italiano tra fine Ottocento ed 
inizio Novecento, dovuto alla tecnoscienza finanziata da capitali 
pubblici oppure al dopoguerra, periodo in cui è stata proprio la politica 
industriale di personaggi noti come Alcide De Gasperi, Amintore 
                                                 
23 D. TAINO, Non cercate una Apple dentro lo Stato, in Correre della Sera, Il Club de La Lettura, 
Dibattito. 
24 G. AZZOLINI, Mariana Mazzucato: “Solo riducendo le disuguaglianze ci può essere vera 
crescita”, in La Repubblica, (repubblica.it), 27 novembre 2014. 
25 V. VITA, Sinistra immaginaria, 14 ottobre 2014, in articolo21.org. 
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Fanfani a permettere la nascita e la crescita dell’Eni (Ente Nazionale 
Idrocarburi), ancora oggi una delle maggiori aziende italiane26. 
Una delle pochissime modernizzazioni avvenute in Italia dal 
dopoguerra ad oggi risale agli anni novanta e consiste nell’aver reso 
l’economia autonoma dalla politica. Imprese e banche sono state 
sottratte all’influenza diretta della politica e lo Stato ha affidato la 
regolazione dei mercati ad Autorità Indipendenti come Consob, Banca 
d’Italia, Autorità per l’energia. Oggi, l’autonomia dell’economia dalla 
politica è di nuovo in pericolo, ma motivato. Lo Stato deve tornare a 
guidare l’economia. La crisi del ’2927 è spesso invocata come esempio 
dei danni che il libero mercato può arrecare all’economia reale e la 
paura è che l’attuale crisi si trasformi in una nuova Grande 
Depressione28. 
La consapevolezza del necessario intervento statale deve fare i 
conti con il timore di rimettere le cose in mano ad una classe politica 
accusata troppo spesso di corruzione, sperpero del denaro dei 
contribuenti, realizzatrice di particolari interessi economici sulla base 
                                                 
26 IL SOLE 24 ORE, È lo Stato che deve innovare, 10 agosto 2014. 
27 La Grande Crisi , detta anche Crisi del ’29, Grande Depressione o Crollo di Wall Street, fu una 
grave crisi economica e finanziaria che sconvolse l’economia mondiale alla fine degli anni Venti 
dello scorso secolo, con forti ripercussioni durante i primi anni del decennio successivo. L’inizio 
fu negli USA con il crollo della borsa di Wall Steet e poi si estese a livello globale. 
28 A. ALESINA e F. GIAVAZZI, La crisi, può la politica salvare il mondo? Introduzione, Il 
Saggiatore, 2008, in affaritaliani.it/culture, 22 novembre 2008. 
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delle pressioni di specifiche lobby, che ragiona sul breve termine, a 
scapito delle generazioni future. 
Si tratta quindi di una crisi del sistema economico, ma anche di 
una crisi del sistema politico. Se, da un lato, la soluzione più 
opportuna risulta essere l’interventismo statale, dall’altro lato, prima 
di mettere l’economia nelle mani dei policymakers, è necessario 
“purificare” la classe politica. 
È lo Stato che deve essere il motore della trasformazione, purchè 
sia adeguatamente rivisto e ripensato29. 
 
3. Più Stato e meno mercato per innovare: lo Stato Interventista 
Basta rileggere l’inizio del Libro settimo della Repubblica di 
Platone per prendere coscienza, ancora una volta, che, per scoprire la 
realtà delle cose, vanno innanzitutto smantellati i miti che tengono gli 
uomini prigionieri della caverna30. 
L’intento infatti che autorevole dottrina economica vuole 
perseguire, facendo leva sul concetto di Stato Innovatore, è di 
rovesciare una serie di luoghi comuni ormai cristallizzati sul rapporto 
tra Stato e mercato31. L’obiettivo ambizioso è di smentire la vulgata 
                                                 
29 V. VITA, Sinistra immaginaria, cit. 
30 M. A. CALABRO’, Il mercato non basta. Senza Stato non c’è innovazione, in Corriere della 
Sera, Il Club de La Lettura, 22 giugno 2014. 
31 Il riferimento è alla posizione di Mariana Mazzucato emergente nel libro Lo Stato Innovatore. 
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che lo Stato debba dare spazio agli “spiriti animali” del mercato, che, 
lasciati liberi, si precipiterebbero alla ricerca di nuove avventure 
innovative investendo montagne di soldi. Ad essere vero è invece 
l’esatto opposto: come dimostrano ad un’analisi attenta i progressi in 
alcuni settori cruciali, Internet, informatica, industria farmaceutica, 
biotecnologie, nanotecnologie, energie verdi, è stata fondamentale la 
“mano visibile” dello Stato. Solo il settore pubblico è capace di 
rischiare con investimenti pazienti. Per citare il grande pensatore Karl 
Polanyi, “la strada verso il mercato era aperta ed è tenuta aperta da un 
enorme aumento in un continuo interventismo centralmente 
organizzato e controllato”32. 
Il ruolo dello Stato nell’economia è oggetto di dibattito da 
sempre, forse da prima che l’economia si sviluppasse come scienza 
autonoma. Già nell’antica Grecia, filosofi come Socrate e Platone si 
preoccupavano dell’ordinamento economico della polis. 
Ripercorrendo la storia del pensiero economico, nell’economia 
classica, l’economia ottocentesca, economisti come Adam Smith e 
Ricardo, sono stati fautori di una politica liberista33, del libero 
                                                 
32 T. MASTROBUONI, Capitalisti coraggiosi, con l’aiuto dello Stato, in La Stampa, 15 maggio 
2014. 
33 A. VASTOLA, Il ruolo dello Stato nell’economia, lezione X, Insegnamento di Economia 
Politica, in unipegaso.it. 
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commercio, il laissez-faire, la mano invisibile34. Adam Smith, 
economista scozzese del Settecento, noto per la sua netta posizione 
liberista, sostiene che la magia del capitalismo consiste nella capacità 
del mercato di organizzare la produzione e la distribuzione senza 
coercizione da parte dello Stato35. 
 
3.1. Il pensiero di Keynes 
A porre fine alla logica del laissez-faire è stato John Maynard 
Keynes, economista inglese dal quale deriva l’appellativo “economia 
keynesiana” all’economia novecentesca, che ha affermato la logica del 
necessario interventismo statale36. 
È sicuramente una figura emblematica del Novecento, 
valorizzato ed esaltato da alcuni storici ed economisti, sottostimato e 
detestato da altri. 
In economia, Keynes rappresenta un punto fondamentale di 
svolta, tanto è vero che la sua opera ha suscitato opposte reazioni 
interpretative. La rottura consiste nell’attacco alla teoria economica 
neoclassica, la quale, pur apportando un taglio più scientifico alle 
                                                 
34 La mano invisibile è una metafora creata da Adam Smith, per rappresentare la Provvidenza, 
grazie alla quale, nel libero mercato, la ricerca egoistica del proprio interesse gioverebbe 
tendenzialmente all’interesse dell’intera società e mirerebbe a trasformare vizi privati in pubbliche 
virtù. 
35 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 46. 
36 A. VASTOLA, Il ruolo dello Stato nell’economia, cit. 
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formulazioni del liberismo classico, teorizzato da Smith e Ricardo, 
non ha messo in discussione la capacità del mercato di autoregolarsi e 
la neutralità assoluta dello Stato nell’economia, privilegiando il 
singolo imprenditore ed il suo profitto e sprovvista di una prospettiva 
macroeconomica capace di generare prosperità per tutti i partecipanti 
del sistema: lo Stato, gli imprenditori, i lavoratori, i venditori ed i 
consumatori37. 
La macroeconomia38 ruota invece, proprio attorno al pensiero di 
Keynes ed alla sua opera Teoria generale dell’occupazione, 
dell’interesse e della moneta (1936). L’elemento portante della 
macroeconomia è per lo stesso, il concetto di domanda aggregata, 
definita come la somma di investimenti delle imprese e del governo, 
spesa per i consumi ed esportazioni nette, quindi, il livello totale di 
risorse assorbite dall’economia nel suo complesso39. 
In questo contesto, lo Stato svolge un ruolo decisivo: i mercati 
capitalistici necessitano di una regolazione costante, in quanto 
instabili per natura. La stabilità dipende dalla capacità di mantenere in 
                                                 
37 R. LOLLI, John Maynard Keynes: un economista iconoclasta, in Enciclopedia Treccani 
(treccani.it), il portale del sapere, 12 dicembre 2011. 
38 Per macroeconomia s’intende quella parte della teoria economica che studia l’economia 
attraverso l’analisi delle variabili aggregate, avendo per oggetto l’individuazione dei valori di 
equilibrio dei grandi aggregati, reddito nazionale, occupazione complessiva, livello generale dei 
prezzi ed il loro andamento nel tempo. Contrapposta alla macroeconomia è invece la 
microeconomia, che pone al centro dell’analisi il comportamento del singolo agente economico, 
consumatore o produttore, tenendo conto il più possibile dei particolari. 
39 Macroeconomia, in Enciclopedia Treccani. 
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equilibrio tutte le suddette categorie di spesa. Gli investimenti delle 
imprese rappresentano una fonte di estrema volatilità, poiché sono 
soggetti alle supposizioni istintive degli investitori40 sulle prospettive 
di crescita futura in un’economia o in un settore specifico. Questa 
incertezza crea costantemente periodi di sottoinvestimento o 
sovrainvestimento, originando pesanti oscillazioni dell’economia, 
aggravate dall’effetto moltiplicatore: se gli investimenti privati non 
vengono bilanciati da una maggiore spesa pubblica, il calo dei 
consumi e degli investimenti porterà a tracolli e depressioni del 
mercato41. 
Allo Stato è demandato il compito di risollevare la crescita 
economica, attraverso lo strumento della spesa pubblica. Il reddito 
generato dagli investimenti pubblici si trasforma poi in consumo 
addizionale delle famiglie e quindi in maggiore domanda aggregata 
per le imprese. Queste ultime devono così adeguare la produzione, alla 
maggiore domanda, espandendo anche l’occupazione, la quale, a sua 
volta, genera nuovo reddito da salario, che si trasforma in ulteriore 
consumo, innescando un processo cumulativo di causa-effetto che lo 
stesso Keynes ha definito il moltiplicatore del reddito. Attraverso 
                                                 
40 Si tratta di quelli che Keynes definisce gli Spiriti Animali. 
41 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari , Laterza, 
2014, p. 47. 
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quest’ultimo, l’investimento originario dello Stato genera una catena 
che conduce l’economia fuori dalla fase recessiva. Nella 
macroeconomia dunque, l’intervento dello Stato diventa 
indispensabile per il raggiungimento della piena occupazione42. 
È stata proprio la Grande Crisi del ’29 a permettere al noto 
economista di elaborare la sua tesi rivoluzionaria: bisogna adottare 
politiche economiche tendenti a superare la crisi, della piena 
occupazione deve prendersi carico l’autorità politica, con un’azione 
d’intervento diretto. È inutile illudersi che un’economia capitalistica 
lasciata a se stessa sia capace di armonizzare gli interessi privati con 
quelli sociali, così da assicurare un’allocazione ottimale delle risorse. 
Lo Stato deve intervenire, però senza intaccare i principi fondamentali 
su cui poggia l’economia capitalistica, individualismo e proprietà 
privata dei mezzi di produzione. L’intervento statale non deve abolire 
la mano invisibile, ma aiutarla a manifestarsi e, in un certo senso, 
renderla visibile. Le due opere fondamentali di Keynes, Il Trattato 
sulla Moneta (1930) e la Teoria generale dell’occupazione, 
dell’interesse e della moneta (1936), teorizzano, più o meno, ciò che 
si ritrova nella politica rooseveltiana del New Deal43: il deficit deve 
                                                 
42 Macroeconomia, in Enciclopedia Treccani. 
43 Per New Deal s’intende il programma di politica interna, attuato negli USA dal neoeletto 
Presidente Roosevelt, negli anni ’30 dello scorso secolo, per fronteggiare la Grande Crisi, che 
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essere usato per immettere nel sistema quanto necessario per rilanciare 
la piena occupazione ed i livelli di consumo indispensabili per 
alimentare la domanda. Così, il reddito dello Stato, costituito da 
consumi ed investimenti, può essere ripristinato rapidamente e, tramite 
la crescita, si può recuperare quanto è stato impiegato per creare 
nuova occupazione. 
Sul versante della critica, il nemico di Keynes è Hayek, vero 
ispiratore della controffensiva neoliberista. 
Non deve sorprendere che in economia, nel susseguirsi delle fasi 
dei cicli economici, anche le teorie interpretative seguano un 
andamento periodico: oggi, in un periodo di crisi, ormai consolidata, 
si torna di nuovo a considerare con attenzione il pensiero di Keynes44. 
L’unico modo, per uscire dalla crisi, sostiene quest’ultimo, è 
mettere in moto il meccanismo dello sviluppo economico attraverso 
una mirata politica per gli investimenti da parte del governo45. 
Anzi, è bene tenere presente che, accolta la posizione 
interventista, Interventismo statale significa anche Riformismo, perché 
assegnare allo Stato un ruolo attivo nell’economia, di intervento e 
stabilizzazione, significa dapprima riformare lo Stato stesso, in quanto 
                                                                                                                                     
aveva investito dapprima il sistema capitalistico statunitense e poi estesasi anche in Europa e, per 
riformare l’intero sistema economico. 
44 R. LOLLI, John Maynard Keynes: un economista iconoclasta, cit. 
45 G. BECCHIO, Karl Polanyi fra Marx, Keynes e Hayek: visione e analisi, in Studi e note di 
Economia, 2/2006, in mps.it.  
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soggetto in grado di permettere a ciascun individuo, portatore dei 
propri interessi, all’interno di una comunità, di perseguirli, dirimendo 
ogni eventuale conflitto in vista della tutela dell’interesse generale46. 
 
3.2. La Scuola Austriaca 
Sul versante austriaco, sostenitori dell’interventismo statale, 
sempre sulla base dell’esperienza della Grande Crisi del ’29, sono 
Karl Polanyi e Joseph Schumpeter. 
Polanyi, conformandosi alle tesi di Hayek, altro economista 
austriaco, sostiene che le cause strutturali della crisi sono da ricercarsi 
in una politica di investimenti sbagliati da parte di imprenditori indotti 
a comportamenti errati a causa di un sistema creditizio distorto47, ma, 
accertata la crisi ed analizzate le sue cause, i due economisti giungono 
a conclusioni opposte: Hayek a favore del libero mercato e Polanyi 
sostenitore dell’interventismo statale. 
Hayek, come Smith, dimostra fiducia smisurata nei confronti del 
libero mercato che, pur non funzionando sempre in modo perfetto, 
presenta benefici che superano di gran lunga gli svantaggi. 
Indubbiamente suggestionato dalla “mano invisibile” di Smith, Hayek 
è convinto che il mercato riesca ad armonizzare in maniera spontanea 
                                                 
46 A. VASTOLA, Il ruolo dello Stato nell’economia, cit. 
47 G. BECCHIO, Karl Polanyi fra Marx, Keynes e Hayek: visione e analisi, cit. 
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le decisioni dei produttori con la volontà e con i desideri dei 
consumatori, senza la mediazione del governo e che assicuri il 
perseguimento dei propri scopi a tutti, sviluppando quella che il 
medesimo chiama la Grande Società, ossia la moderna società 
complessa, che sfugge ad ogni pianificazione centralizzata poiché si 
affida solo all’iniziativa individuale ed al meccanismo della 
concorrenza. La politica, concepita come sistema decisionale e 
governativo, resta allora sempre e comunque un metodo imperfetto 
rispetto al libero mercato48. La fiducia smisurata di Hayek nel libero 
mercato si coniuga con un’incessante polemica contro l’economia 
pianificata e dirigista e contro l’eccesso di interventismo del welfare 
state. 
Hayek, in quanto uno degli esponenti più importanti di quella che 
in economia è nota come Scuola Austriaca, incarna i principi 
caratterizzanti questa corrente economica: si tratta di un orientamento 
che si fonda sull’individualismo metodologico, per cui ogni azione è 
riconducibile all’individuo. Anche i fenomeni della società e le 
istituzioni devono essere analizzati come insieme di azioni individuali. 
A livello politico, la Scuola Austriaca ha influenzato le teorie ed i 
movimenti libertari. 
                                                 
48 Friedrich August Von Hayek, in filosofico.net. 
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La base dell’attività economica della Scuola Austriaca è la teoria 
del valore soggettivo: il punto di partenza è l’individuo, in quanto 
soggetto pensante, dotato di conoscenze, che agisce in vista di un fine. 
L’individuo è essenzialmente homo agens, in quanto agisce in vista di 
determinati fini, impiegando certi mezzi e decidendo in base alle 
conoscenze che ha o ritiene di avere, riguardo l’ambiente in cui opera. 
Agisce perché cerca di ottenere un miglioramento della sua situazione, 
realizzando fini che ritiene importanti, ovviamente selezionati dallo 
stesso, il quale sceglie anche i mezzi che ritiene più adeguati per 
conseguirli. L’azione umana è un comportamento dotato di senso, 
comprensibile perché avente uno scopo ed è il mattone fondamentale 
dell’intera realtà sociale. 
Il metodo austriaco è considerato un approccio talmente generale 
che si applica a qualunque sfera delle relazioni sociali, anche al di 
fuori dell’economia49. 
La Scuola Austriaca non è una scuola all’interno dell’economia 
“ortodossa”, ma un modo alternativo di guardare ad essa. Mentre le 
altre scuole si focalizzano su modelli matematici ideali, suggerendo i 
modi in cui il governo potrebbe influenzarli in caso di necessità, la 
teoria austriaca è più realistica e quindi più scientifica. 
                                                 
49 Che cos’è la “scuola austriaca” in economia?, in ticinolive.ch, 25 novembre 2012. 
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Gli Austriaci considerano l’economia uno strumento utile per 
comprendere come le persone interagiscono e competono nel processo 
di soddisfacimento dei relativi bisogni e nell’allocazione delle risorse, 
in modo da costruire il giusto ordine sociale. Valorizzano la proprietà 
privata, essenziale per un efficiente uso delle risorse, vedono 
l’imprenditorialità una forza critica nello sviluppo economico e 
ritengono gli interventi governativi nel mercato come distorsivi, 
sempre e comunque, creativi più di danni che di utilità50. 
La storia della Scuola Austriaca inizia nel quindicesimo secolo, 
ad opera degli Scolastici di Salamanca, ossia i seguaci di San 
Tommaso d’Aquino51 e la fondazione formale della scuola risale alla 
pubblicazione dell’opera Principi di economia52 di Carl Menger53 nel 
1871. 
Questa scuola considera l’interventismo come un attacco alle 
forze di mercato, che non può avere successo nel lungo termine. 
                                                 
50 L. ROCKWELL, Perché studiare la Scuola Austriaca è importante (parte prima), traduzione di 
L. Pirri, in Mises.org, 24 marzo 2012. 
51 Filosofo del XIII secolo, che elabora il suo pensiero a partire dall’aristotelismo, calato in una 
concezione cristiana del mondo. 
52 Quest’opera è considerata il pilastro della Rivoluzione Marginalista: il valore di un prodotto non 
dipende più dalla quantità di lavoro impiegato per realizzarlo, come sostenevano i Classici ed i 
Marxisti, ma dal grado di soddisfazione soggettiva del consumatore. 
53 Si tratta di uno degli esponenti, oltre che fondatore, della Scuola Austriaca. 
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Un’economia pianificata, sostiene Mises54, conduce al caos totale 
ed alla fine della stessa civiltà55. 
 
3.3. La Scuola di Chicago. Cenni. 
Una scuola di pensiero economica del XXI secolo, “vicina” e 
contemporaneamente “lontana” rispetto alla Scuola Austriaca, è la 
Scuola di Chicago, il cui esponente principale è Milton Friedman56. 
Questa scuola è stata fondata nel 1890 da J. D. Rockfeller, 
all’interno dell’università di Chicago ed è divenuta nel corso del 
tempo uno dei più importanti centri di ricerca nel mondo, per quanto 
riguarda l’economia, ma anche in numerosi altri campi, come 
sociologia, critica letteraria, architettura, psicologia e scienze 
politiche.  
In economia, rappresenta un movimento accademico eterogeneo, 
che ricopre un ampio spazio di tempo ed investe numerose aree di 
ricerca, ma può essere ricondotto ad alcuni principi comuni di stampo 
liberista, secondo cui i mercati, in condizioni di concorrenza, sono in 
                                                 
54 Un economista austriaco vissuto del XX secolo, tra i più influenti della Scuola Austriaca, uno 
dei padri spirituali del libertarismo. In suo onore è stato creato il Ludwig von Mises Institute, che 
riprende appunto il suo pensiero e l’impostazione della Scuola Austriaca in generale. 
55 L. ROCKWELL, Perché studiare la Scuola Austriaca è importante (parte prima), cit. 
56 Economista statunitense, fondatore del pensiero monetarista. 
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grado di allocare le risorse economiche e distribuire il reddito nel 
modo più efficiente57.  
Gli economisti della Scuola di Chicago quindi sono accomunati a 
quelli della Scuola Austriaca dal favor per il libero mercato e dal 
rigetto dell’intervento dello Stato nell’economia, ma adottano un 
approccio alla scienza economica diverso, che prescinde dalla 
metodologia, su cui si focalizza invece la teoria austriaca. 
La Scuola di Chicago definisce le recessioni come un ambiente 
“equilibrato” sbilanciato da improvvisi “shock”58 e la ricetta strategica 
per uscire dalla crisi non proviene dall’opera dello Stato, ma è insita 
nel libero mercato. 
 
3.4. La Grande Trasformazione di Polanyi 
Se, secondo Hayek, solo nel mercato autoregolato l’individuo 
esprime liberamente le proprie preferenze e la libertà individuale è 
esaltata, secondo Polanyi, autore dell’opera La Grande 
Trasformazione, è necessaria invece una riforma del sistema di 
mercato capitalistico, che deve essere sostituito da una forma di 
                                                 
57 M. PIGNATTI, Scuola di Chicago, in Enciclopedia Treccani (treccani.it), 2012. 
58 R. P. MURPHY, La Scuola Austriaca e la Scuola di Chicago, traduzione di F. Simoncelli, in 
Mises.org, 22 maggio 2012. 
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organizzazione politica e sociale in grado di rispettare e valorizzare le 
individualità59. 
La Grande Trasformazione è considerata il saggio più importante 
di Polanyi. Si tratta di una critica alla radice, ben articolata e 
dettagliata, del modello economico liberista. Il titolo dell’opera 
rappresenta l’utopia di un libero mercato autoregolato, la cui 
conseguenza, nell’ottica dell’autore, è la desertificazione 
dell’ambiente sociale e culturale. In proposito, l’avvio del primo 
capitolo è inequivocabile: “La civiltà del XIX secolo è crollata. 
Questo libro si occupa delle origini politiche ed economiche di questo 
avvenimento oltre che della grande trasformazione che l’ha seguito”. 
La civiltà del XIX secolo si fondava su quattro istituzioni: il sistema 
dell’equilibrio del potere, la base aurea internazionale, il mercato 
autoregolato e lo stato liberale, creazione dello stesso mercato. La 
fonte e la matrice del sistema era proprio il mercato autoregolato, con 
le sue leggi60. 
Polanyi sostiene che un’istituzione del genere non possa esistere 
per un qualunque periodo di tempo, senza annullare la sostanza 
                                                 
59 G. BECCHIO, Karl Polanyi fra Marx, Keynes e Hayek: visione e analisi, cit. 
60 K. POLANYI, La Grande Trasformazione, Einaudi, 1974, in nilalienum.it/Sezioni/Economia, 
Dicembre 2004. 
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naturale della società61. Quest’ultima automaticamente adotta, di 
conseguenza, delle misure per difendersi, ma ogni provvedimento 
ostacola l’autoregolazione del mercato, disorganizza la vita industriale 
e mette la società in pericolo. 
All’interno del saggio, Polanyi espone questa tesi, partendo dalla 
ricostruzione dell’avvento del sistema di mercato nell’Inghilterra 
dell’800, la sua evoluzione e le sue conseguenze devastanti per il 
tessuto umano e sociale, le difese poste in atto dalla società, sino ad 
arrivare al processo di trasformazione o meglio di degenerazione 
derivante dalla spinta del sistema di mercato, da un lato, e dal 
cedimento delle difese sociali, dall’altro. 
Il cuore dell’opera è rappresentato dalla descrizione dell’ascesa e 
della caduta dell’economia di mercato: l’autore critica il fondamento 
antropologico del liberismo, per cui la pulsione fondamentale 
dell’attività economica è la propensione dell’uomo al baratto, al 
commercio e allo scambio di una cosa con l’altra62. Viceversa, Polanyi 
ritiene che, il guadagno ed il profitto nello scambio non svolgono una 
parte importante nell’economia e per quanto l’istituzione del mercato 
sia abbastanza comune a partire dalla tarda Età della Pietra, il suo 
                                                 
61 Polanyi scrive:“distruggerebbe l’uomo fisicamente e trasformerebbe il suo ambiente in un 
deserto”. 
62 Come sosteneva Adam Smith. 
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ruolo è soltanto incidentale nei confronti della vita economica. Ogni  
società è caratterizzata dall’assenza del motivo del guadagno, dei 
principi del lavoro per una remunerazione e del minimo sforzo e 
dall’assenza, in particolare, di qualunque istituzione economica, 
separata e distinta. In questo contesto, l’economia dell’uomo è 
immersa nei suoi rapporti sociali, il sistema economico è in realtà una 
semplice funzione dell’organizzazione sociale63. 
Con l’invenzione del mercato autoregolato invece, non è più 
l’economia ad essere inserita nei rapporti sociali, ma sono questi 
ultimi a costituire parte del sistema economico, che deve essere 
lasciato libero di funzionare secondo le proprie leggi. 
Il problema, sostiene Polanyi, è che lavoro, terra e moneta sono 
elementi essenziali dell’industria, i quali, a loro volta, devono essere 
organizzati in mercati, perché formano una parte assolutamente vitale 
del sistema economico, ma, non sono delle merci, nessuno di questi 
elementi è prodotto per la vendita. 
Quindi, permettere al meccanismo di mercato di essere l’unico 
elemento direttivo del destino degli esseri umani e del loro ambiente 
                                                 
63 Polanyi specifica che l’uomo agisce, non in modo da salvaguardare il suo interesse individuale 
nel possesso di beni materiali, ma al fine di conservare la sua posizione, le sue pretese  ed i suoi 
vantaggi sociali. Valuta i beni materiali solo nella misura in cui servono a questo fine. Né il 
processo di produzione, né quello di distribuzione, sono legati a specifici interessi economici 
vincolati al possesso dei beni. Ogni passo di questo processo è collegato ad una molteplicità di 
interessi sociali, che, alla fine, assicurano che il passo necessario venga compiuto. 
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naturale e perfino della quantità e dell’impiego del potere d’acquisto, 
porterebbe la società alla demolizione64. 
Polanyi concorda con Keynes sulla fine del laissez-faire, sulla 
necessità di un sistema laddove la decisione politica assuma un peso 
rilevante anche in ambito economico. 
Il famoso New Deal rappresenta per il medesimo, il primo 
tentativo di pianificazione economica nella democrazia occidentale. 
L’affermazione del Fascismo in Italia rappresenta invece il 
fallimento del mercato autoregolato, perché, secondo la sua teoria, 
l’economia non può essere avulsa dalla società, ma deve esservi 
necessariamente integrata, radicata65. Integrazione66 che si esplica in 
tre forme: reciprocità, redistribuzione e scambio di mercato. La 
reciprocità si fonda sulla logica del dono, delle relazioni tra individui. 
La redistribuzione prevede l’operatività di un organo centrale da cui 
dipende un sistema di distribuzione collettiva di beni e servizi prodotti 
e trasferiti al centro. Lo scambio di mercato è un sistema complesso 
dove tutto tende ad essere scambiato e quindi tutto subisce continue 
fluttuazioni67. 
 
                                                 
64 KARL POLANYI, La Grande Trasformazione, cit. 
65 G. BECCHIO, Karl Polanyi fra Marx, Keynes e Hayek: visione e analisi, cit. 
66 La cosiddetta embeddedness. 
67 G. MORGANTI, La Grande Crisi e il tramonto del capitalismo liberale: Polanyi e Schumpeter, 
in unite.it. 
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3.5. La teoria del ciclo e dello sviluppo economico di Schumpeter 
Proprio il concetto di fluttuazione rinvia alla posizione di 
Schumpeter, secondo cui, “l’economia è una grande carrozza che 
trasporta passeggeri di incommensurabile interesse e abilità”. 
È noto come teorico del ciclo e dello sviluppo economico68 e 
come assertore sia della funzione determinante dell’imprenditore 
nell’evoluzione dell’economia, sia dell’importanza della creazione di 
credito da parte delle banche nei confronti delle decisioni degli 
imprenditori stessi e, di conseguenza del progresso economico. 
L’imprenditore introduce nuovi prodotti, sfrutta le innovazioni 
tecnologiche, apre nuovi mercati, cambia le modalità organizzative 
della produzione e può fare tutto ciò grazie al capitale messogli a 
disposizione dalle banche, che remunera con l’interesse, ossia una 
parte del profitto aggiuntivo realizzato grazie all’innovazione. 
A suscitare particolare interesse è stata la sua analisi del 
mutamento economico, comunemente detta Teoria delle innovazioni. 
Importante è il fattore causale del mutamento, cioè l’innovazione ed 
incisivo è il ruolo dell’imprenditore-innovatore nel mercato69. 
                                                 
68 Schumpeter definisce lo sviluppo così: “Ogni produzione consiste nel combinare materiali e 
forze che si trovano alla nostra portata. Produrre altre cose o le stesse cose in maniera differente, 
significa combinare queste cose e queste forze in maniera diversa”. 
69 Joseph Alois Schumpeter, 2011, in Dizionario di Storia, Enciclopedia Treccani 
(treccani.it/enciclopedia). 
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L’innovazione pone l’imprenditore in una posizione di leader e 
le altre imprese in quella di followers: l’innovazione viene replicata e 
diffusa, migliorandola in base alle esperienze degli altri imprenditori. 
Ciò genera una fase inflazionistica dell’economia, che culmina con la 
saturazione del mercato. A questo punto, s’innesca il meccanismo 
della concorrenza, vale a dire: nuovi imprenditori entrano nel mercato, 
il prezzo si abbassa, l’efficienza e la produzione aumentano. 
L’obsolescenza del mercato porta le banche a ridurre il credito, 
innescando così un processo di crisi per gli ultimi imprenditori arrivati 
sul mercato che, applicando prezzi che quasi azzerano i loro profitti, si 
vedono condotti verso il fallimento. I livelli di produzione iniziano 
così a calare, aumenta l’incertezza e si bloccano le nuove iniziative: 
s’innesca un processo di depressione dell’economia e, nel caso in cui 
si diffonda il panico, di vera e propria crisi. Da quest’ultima 
l’economia può uscire solo grazie ad altri imprenditori-innovatori che, 
introducendo nuovi prodotti o nuovi processi produttivi, aprendo 
nuovi mercati o realizzando nuove forme organizzative, ridanno 
stimolo all’economia70. 
                                                 
70 La revisione della teoria neoclassica: Joseph Alois Schumpeter e la teoria dello sviluppo 
economico, Il Caffè degli Economisti Invisibili, in economistiinvisibili.investireoggi.it, 27 maggio 
2015. 
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Dall’interazione dell’imprenditore-innovatore con le forze 
operanti sul mercato deriva un processo di sviluppo caratterizzato 
dalla forma ondulatoria specifica del ciclo economico, laddove si 
alternano fasi espansive e fasi recessive. Le innovazioni non sono 
costanti, ma si concentrano in alcuni periodi, determinando fasi di 
espansione, a cui seguono le recessioni, cioè periodi in cui l’economia 
torna in equilibrio, ma si tratta di un equilibrio diverso rispetto a 
quello precedente, proprio perché mutato dall’innovazione. 
Schumpeter parla di “distruzione creatrice” con riferimento a quelle 
fasi di trasformazione determinate da innovazioni maggiori, alludendo 
al drastico processo selettivo che le contraddistingue: molte aziende 
spariscono, altre nascono, altre ancora si rafforzano71. 
È quindi l’imprenditore innovativo il motore capace di far 
sviluppare e crescere l’economia. 
E la crisi del sistema capitalista ha cause strettamente 
sociologiche, dovute all’obsolescenza della funzione imprenditoriale e 
dal diffondersi di un’atmosfera sociale e di un codice morale ostili, 
che porterebbero lo stesso imprenditore a rifiutare il suo ruolo72. 
                                                 
71 Joseph Alois Schumpeter, cit. 
72 La revisione della teoria neoclassica: Joseph Alois Schumpeter e la teoria dello sviluppo 
economico, cit. 
 33 
In Europa, particolarmente in Italia, c’è bisogno di più Stato e 
meno mercato: solo così è possibile immaginare una prosperità futura. 
E proporre una soluzione di questo tipo non significa adottare una 
politica industriale nuova, perché si tratta di quello che in passato è di 
fatto già successo: in primo luogo, le tecnologie più diffuse si sono 
affermate grazie al supporto dello stato ed in secondo luogo, di fronte 
a periodi di crisi, grandi pensatori ed economisti, il cui apporto oggi 
viene rivalutato, sono giunti alla stessa conclusione: più Sato e meno 
mercato per innovare, più Stato e meno mercato per crescere. 
 
4. Innovare per una crescita intelligente, inclusiva e sostenibile 
4.1. Europa 2020 
Innovare per una crescita intelligente, inclusiva e sostenibile è il 
titolo della strategia Europa 202073. Si tratta di una visione socio-
economica dell’Europa a medio termine, per il decennio 2010-2020, 
presentata dalla Commissione, discussa dal Parlamento ed approvata 
dal Consiglio europeo, volta a superare la crisi. 
Il compito fondamentale dell’Unione europea è “promuovere la 
pace, i suoi valori e il benessere dei suoi popoli”, come si legge 
nell’articolo 3 del suo Trattato istitutivo, adoperandosi anche “per lo 
                                                 
73 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione, Europa 2020, Una strategia 
per una crescita intelligente, inclusiva e sostenibile, Bruxelles, cit. 
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sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica 
equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su un’economia sociale di 
mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al 
progresso sociale e su un elevato livello di tutela e di miglioramento 
della qualità dell’ambiente”74. 
La crisi è un campanello d’allarme, il momento in cui ci si rende 
conto che mantenere lo status quo ci condannerebbe ad un graduale 
declino, relegandoci ad un ruolo di secondo piano nel nuovo ordine 
mondiale. È giunto il momento della verità per l’Europa. È il 
momento di essere audaci ed ambiziosi. La priorità a breve termine è 
superare con successo la crisi. Il futuro dipende dalla risposta 
dell’Europa. L’Europa deve uscire rafforzata dalla crisi economica e 
finanziaria e per farlo deve guardare oltre il breve termine, deve 
ritrovare la strada giusta e non perderla più75. 
Europa 2020 è un approccio all’avanguardia nel promuovere un 
modello di crescita che non si limita a promuovere un aumento del 
prodotto interno lordo, ma include, assieme a quella economica, 
ulteriori dimensioni dello sviluppo, in particolare, la dimensione 
                                                 
74 M. VAROTTO, EUROPA 2020: la strategia dell’Unione europea per la crescita quattro anni 
dopo, 24 marzo 2014, in maurovarottoblog.wordpress.com. 
75 J. M. BARROSO, Premessa ad Europa 2020, in COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione 
della Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e 
inclusiva, Bruxelles, 3 marzo 2010, in ec.europa.eu. 
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sociale e quella ambientale, considerate strettamente interconnesse 
alla prima76. 
In proposito è opportuno sottolineare che parlando di un 
programma di sviluppo a livello europeo nel corso del XXI secolo si 
torna al pensiero di grandi economisti di un secolo fa che nelle loro 
teorie contro il laissez-faire ed a favore dell’interventismo statale già 
evidenziavano il legame sussistente tra economia e società e quindi 
necessariamente anche politica. 
Analizzando più nel concreto la strategia per la crescita 
dell’Unione europea, si individuano tre priorità che si sostanziano in 
una crescita intelligente, inclusiva e sostenibile77. 
Crescita intelligente significa sviluppare un’economia basata 
sulla conoscenza e sull’innovazione. 
Crescita inclusiva significa promuovere un’economia con un alto 
tasso di occupazione che favorisca la coesione sociale e territoriale, 
per usare le parole della Commissione europea, “rafforzare la 
partecipazione delle persone mediante livelli di occupazione elevati, 
investire nelle competenze, combattere la povertà e modernizzare i 
mercati del lavoro, i metodi di formazione e i sistemi di protezione 
                                                 
76 M. VAROTTO, EUROPA 2020: la strategia dell’Unione europea per la crescita quattro anni 
dopo, cit. 
77 COMMISSIONE EUROPEA, Strategia Europa 2020 Sintesi, Comunicazione della 
Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 
Bruxelles, 3 marzo 2010, in ec.europa.eu. 
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sociale per aiutare i cittadini a prepararsi ai cambiamenti e a gestirli e 
costruire una società coesa. È altrettanto fondamentale che i benefici 
della crescita economica si estendano a tutte le parti dell’Unione, 
comprese le regioni ultraperiferiche, in modo da rafforzare la coesione 
territoriale. L’obiettivo è garantire a tutti accesso e opportunità 
durante l’intera esistenza”78. 
Crescita sostenibile significa promuovere un’economia più 
efficiente sotto il profilo delle risorse, più verde e più competitiva. 
Le tre priorità si concretizzano nella realizzazione di cinque 
obiettivi che sono: aumentare il tasso di occupazione, soprattutto 
giovanile, investire in Ricerca e Sviluppo, ridurre le emissioni di 
carbonio aumentando l’impiego di energie rinnovabili e l’efficienza 
energetica, incrementare il tasso di istruzione, ridurre il rischio 
povertà79. 
Concepita sotto forma di partenariato tra l’Unione ed i suoi Stati 
membri, la strategia, rivolta a questi ultimi, tiene conto delle diverse 
                                                 
78 M. VAROTTO, Politiche, programmi e risorse dell’Unione europea per una crescita inclusiva, 
4 giugno 2014, in maurovarottoblog.wordpress.com. 
79 COMMISSIONE EUROPEA, Strategia Europa 2020 Sintesi, Comunicazione della 
Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 
cit. 
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esigenze, dei diversi punti di partenza e delle diverse specificità 
nazionali, al fine di promuovere la crescita per tutti80. 
Affinchè la crescita però sia realizzabile è necessario l’impegno 
collettivo, delle istituzioni europee, ma anche di quelle nazionali. A tal 
fine, proprio perché gli obiettivi europei, per essere attuati, 
necessitano di essere tradotti in obiettivi e percorsi nazionali81, la 
Commissione presenta sette iniziative-faro: “L’Unione 
dell’innovazione” ai fini dello sviluppo dell’innovazione e della 
ricerca; “Youth on the move” per migliorare il livello di istruzione; 
“Un’agenda europea del digitale” per accelerare il fenomeno della 
digitalizzazione; “Un’Europa efficiente sotto il profilo delle risorse” 
per un’economia più pulita; “Una politica industriale per l’era della 
globalizzazione” ai fini imprenditoriali; “Un’agenda per nuove 
competenze e nuovi posti di lavoro” per incentivare l’occupazione; 
“La piattaforma europea contro la povertà” per garantire a tutti 
condizioni di benessere82. 
Agli Stati membri vengono rivolte raccomandazioni specifiche: 
lo Stato membro deve indicare le azioni che intende intraprendere per 
                                                 
80 M. VAROTTO, EUROPA 2020: la strategia dell’Unione europea per la crescita quattro anni 
dopo, cit. 
81 Si tratta dei cosiddetti Programmi Nazionali di Riforma (PNR). 
82 COMMISSIONE EUROPEA, Strategia Europa 2020 Sintesi, Comunicazione della 
Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 
cit. 
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attuare la raccomandazione e, se entro il lasso di tempo indicato non 
reagisce adeguatamente o conduce una politica contraria al 
suggerimento ricevuto, la Commissione europea può intervenire 
formulando un avvertimento politico83. 
L’Europa è in grado di realizzare questi risultati perché vanta 
molti punti di forza: il talento e la creatività dei cittadini, una solida 
base industriale, un terziario dinamico, un settore agricolo prospero e 
di ottima qualità, una forte tradizione marittima, il mercato unico e la 
moneta comune, la posizione come primo blocco commerciale del 
mondo e principale destinataria degli investimenti esteri diretti, i forti 
valori e le solide istituzioni democratiche, l’importanza della coesione 
e la solidarietà economica, sociale e territoriale, il rispetto 
dell’ambiente, la diversità culturale, il rispetto della parità fra i sessi84. 
 
4.2. L’importante ruolo delle istituzioni in Europa 2020 
Ma per ottenere i migliori risultati, l’Europa deve agire in modo 
collettivo in quanto Unione85. A tal proposito fondamentale è il ruolo 
                                                 
83 COMMISSIONE EUROPEA, Uscita dalla crisi: primi passi verso il 2020, Comunicazione 
della Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e 
inclusiva, Bruxelles, 3 marzo 2010, in ec.europa.eu. 
84 COMMISSIONE EUROPEA, Una fase di trasformazione, Comunicazione della Commissione, 
Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, Bruxelles, 3 
marzo 2010, in ec.europa.eu. 
85 COMMISSIONE EUROPEA, Strategia Europa 2020 Sintesi, Comunicazione della 
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cit. 
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delle istituzioni europee: il Consiglio europeo deve avere un ruolo 
guida in tale strategia perché è l’organismo che garantisce 
l’integrazione delle politiche e che gestisce l’interdipendenza tra gli 
Stati membri e l’Unione europea, dando indicazioni di massima e 
fornendo gli impulsi necessari. Il Consiglio dei ministri deve 
occuparsi dell’attuazione del programma. La Commissione europea 
deve monitorare il rispetto della missione accertando ogni progresso, 
compiendo valutazioni specifiche e redigendo una relazione annuale. 
Il Parlamento europeo deve agire come forza trainante per la 
mobilitazione dei cittadini e dei loro parlamenti nazionali. 
Altrettanto importante è la collaborazione delle autorità 
nazionali, regionali e locali che dovrebbero attuare il partenariato 
coinvolgendo strettamente i parlamenti, le parti sociali ed i 
rappresentanti della società civile, tanto nell’elaborazione dei 
programmi nazionali di riforma quanto nella loro attuazione. 
Dovrebbero essere inoltre maggiormente coinvolti anche il Comitato 
economico e sociale ed il Comitato delle Regioni86. 
Determinante quindi, ai fini del successo della nuova strategia è e 
sarà la capacità e l’impegno di tutte le istituzioni interessate. 
                                                 
86 COMMISSIONE EUROPEA, Risultati: Una governante più forte, Comunicazione della 
Commissione, Europa 2020, Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 
Bruxelles, 3 marzo 2010, in ec.europa.eu. 
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Per uscire dalla stagnazione attuale, l’Europa non ha bisogno di 
istituzioni azzoppate, ma di una spinta decisiva alla ripresa di lungo 
termine87. “L’Europa ha una banca, la usi per la crescita”88: il 
riferimento è alla Banca europea degli investimenti (Bei), che appunto 
deve promuovere investimenti strategici in aree specifiche. 
Significativa in proposito è l’istituzione di un Fondo europeo per gli 
investimenti strategici89, una riserva supportata dalla Bei e volta a 
stimolare gli investimenti privati. Diverso è il ruolo della Banca 
centrale europea (Bce), che deve svolgere la funzione di prestatore di 
ultima istanza. Necessario risulta poi lo sviluppo di un’organizzazione 
bancaria nazionale, capace di sostenere con la finanza pubblica le 
imprese più innovative che necessitano di investimenti a lungo 
termine. Le istituzioni bancarie sono in grado di valutare la fattibilità 
economica dei progetti ed avendo a disposizione un ampio ventaglio 
di strumenti di finanziamento, di offrire il finanziamento più adeguato 
per il progetto90. 
 
 
                                                 
87 Questo è il punto di vista di Mariana Mazzucato, risultante dal suo libro Lo Stato Innovatore e 
rimarcato in diversi articoli ed interviste a cui l’economista ha partecipato.  
88 M. MAZZUCATO, L’Europa ha una banca, la usi per la crescita, in La Repubblica, Economia 
(repubblica.it), 15 dicembre 2014. 
89 M. VAROTTO, Il nuovo Fondo europeo per gli investimenti strategici, 27 novembre 2014, in 
maurovarottoblog.wordpress.com. 
90 M. MAZZUCATO, L’Europa ha una banca, la usi per la crescita, cit. 
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4.3. L’innovazione in Europa 2020 
Al centro della strategia Europa 2020, al fine di una crescita 
intelligente, inclusiva e sostenibile c’è l’innovazione, perché in un 
momento di ristrettezza delle finanze pubbliche, rilevanti cambiamenti 
demografici e sempre maggiore concorrenza a livello mondiale, la 
concorrenzialità europea dipende, alla pari della nostra capacità di 
creare milioni di posti di lavoro per sostituire quelli persi a causa della 
crisi e ripristinare in generale il nostro livello di vita per il futuro, dalla 
nostra capacità di introdurre innovazione in prodotti, servizi, imprese, 
nonché processi e modelli sociali. L’innovazione rappresenta anche il 
miglior mezzo a nostra disposizione per affrontare con successo 
problematiche di primaria importanza per la società, quali il 
cambiamento climatico, la scarsità di energia e di risorse, questioni 
legate alla salute ed all’invecchiamento, tutti problemi che diventano 
più urgenti di giorno in giorno91. 
  
 
 
                                                 
91 M. VAROTTO, Che cosa sono e perché l’Unione europea promuove le strategie regionali per 
la specializzazione intelligente, 13 maggio 2014, in maurovarottoblog.wordpress.com. 
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Capitolo 2 
La disciplina giuridica degli investimenti pubblici 
 
1. Lo Stato Imprenditore: innovare significa investire 
In un’epoca di crisi, in cui si assiste ad un imponente 
arretramento delle Stato, a fronte delle esigenze principali di ridurre il 
debito e rendere l’economia più competitiva, dinamica ed innovativa, 
si torna a discutere in maniera insistente del ruolo dello Stato 
nell’economia.  
L’idea prevalente è che la vera forza innovativa sia l’impresa 
privata mentre lo Stato è bollato come una forza inerziale, 
indispensabile per le cose basilari, ma troppo grosso e pesante per 
fungere da motore dinamico, un carrozzone burocratico, lento, 
immobilista e maldestro, che intralcia l’economia1. 
In questo contesto, avanza parte autorevole della dottrina 
economica, secondo cui è necessario smontare questa falsa immagine, 
valorizzando il ruolo attivo ed imprenditoriale dello Stato nella società 
ed in particolare nell’economia. 
L’imprenditorialità è uno degli argomenti più sfuggenti 
dell’economia. 
                                                 
1 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, pag. 3-4. 
 43 
Schumpeter sosteneva che un imprenditore è una persona o un 
gruppo di persone, che ha la volontà e la capacità di trasformare una 
nuova idea o invenzione in un’innovazione di successo. Non si tratta 
semplicemente di dar vita ad una nuova impresa, ma di farlo creando 
un prodotto nuovo o un processo nuovo o un mercato nuovo per un 
prodotto o processo già esistenti. L’imprenditorialità, scriveva 
Schumpeter, usa “il vento della distruzione creatrice” per rimpiazzare, 
in tutto o in parte, innovazioni di grado inferiore in qualsiasi mercato e 
settore, creando simultaneamente nuovi prodotti, compresi nuovi 
modelli d’impresa e distruggendo in questo modo il vantaggio degli 
operatori già presenti nel mercato. Ogni nuova tecnologia produce 
distruzione creatrice: distrugge tanto quanto crea, migliorando però il 
benessere complessivo della società2. 
Solo uno Stato Imprenditore può essere uno Stato Innovatore. Lo 
Stato Imprenditore è una realtà ed una condizione di prosperità 
futura3. È necessario quindi, ai fini dello sviluppo economico, 
cambiare il modo di parlare dello Stato, allargando la visione del 
ventaglio di cose che lo Stato può fare4. 
                                                 
2 M. MAZZUCATO, Sollevare dal rischio? Assumere il rischio!, in Lo Stato Innovatore, Bari, 
Laterza, 2014, p. 84-85. 
3 Dany Rodrik, Harvard University, in marianamazzucato.com. 
4 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 15. 
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E non basta parlare di Stato Imprenditore, ma bisogna costruirlo, 
fornendolo di politiche ed istituzioni in grado di creare strategie di 
crescita a lungo termine, rischiare, investire, accettare gli inevitabili 
insuccessi, trarre profitto dai propri investimenti per finanziare nuovi 
processi innovativi5. 
Mettere l’accento sullo Stato come soggetto imprenditoriale non 
significa negare o sminuire l’attività imprenditoriale del settore 
privato, anzi, l’obiettivo è valorizzare il ruolo dello Stato che assume 
le vesti di primo investitore e catalizzatore, motore primario 
dell’innovazione, supportato però in un secondo momento 
dall’impegno, altrettanto importante e complementare, del settore 
privato6. Le imprese vanno dove ci sono nuove opportunità 
tecnologiche e di mercato e generalmente queste ultime si trovano nei 
paesi dove lo Stato investe in modo significativo7. 
 
1.1. Lo Stato visionario 
Quando si parla di Imprenditorialità dello Stato, qualità che la 
politica dovrebbe incoraggiare, si fa riferimento non ad una questione 
di start-up, venture capitals e geni individuali che inventano prodotti 
                                                 
5 M. MAZZUCATO, Conclusione, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 283. 
6 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 32-42. 
7 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 14. 
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rivoluzionari nel garage di casa8, ma ad una questione di volontà, 
coraggio e capacità degli operatori economici di accollarsi il peso dei 
rischi, guardando verso la crescita economica. 
Scriveva Keynes che “la cosa importante per il governo non è 
fare ciò che gli individui fanno già e farlo un po’ meglio o un po’ 
peggio, ma fare ciò che presentemente non si fa del tutto”. 
Ai fini innovativi, perché sia possibile l’avvento di tecnologie 
che migliorino il benessere complessivo della società, risultano 
necessari ingenti investimenti. Questi ultimi, in quanto tentativi di 
innovazione, possono risolversi anche in fallimenti, per il rischio 
insito nell’attività d’impresa, ma gli stessi fallimenti non devono 
essere mal visti come punti di arrivo, ma essere piuttosto valorizzati 
come ulteriori punti di partenza, da cui è possibile intraprendere nuovi 
processi innovativi, evitando gli errori che hanno condotto al 
fallimento9. 
Partendo da presupposto che il processo innovativo è 
caratterizzato dal fatto di essere cumulativo, cioè il risultato 
innovativo è frutto di un’attività che coinvolge diversi soggetti, 
pubblici e privati, ciascuno responsabile di un segmento produttivo, 
                                                 
8 Si pensi ad esempio alla considerazione più superficiale di Steve Jobs. Solo ad un’analisi più 
approfondita e tecnica, è possibile rendersi conto che senza il supporto dello Stato, la sua genialità 
non avrebbe condotto da sola al medesimo successo. 
9 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 6. 
 46 
l’evoluzione del pensiero economico ci insegna che il primo 
investitore debba essere lo Stato. Quest’ultimo però, affinchè 
l’investimento sia fruttuoso, deve essere dotato di capacità di visione, 
cioè deve essere in grado di individuare quei settori destinatari dei vari 
investimenti pubblici: i cosiddetti investimenti mirati10. Si deve 
trattare di settori laddove risultano essere presenti opportunità, settori 
chiave per lo sviluppo complessivo del paese. I settori più gettonati 
sono, in un contesto di crisi economica, la ricerca, l’istruzione, la 
formazione professionale, l’informatica, le energie rinnovabili. 
Il problema fondamentale sembra essere non tanto la quantità 
degli investimenti, ma la loro qualità: a rilevare non è quanto lo Stato 
spende, ma come spende11. 
Non è un caso che nell’ambito della scienza economica12 e della 
giurisprudenza13, si parli di “strategie” e di “investimenti strategici”. 
Con il termine “strategia” e l’aggettivo “strategico” si allude 
all’approccio dello Stato nei confronti dell’economia ed in particolare 
dell’innovazione, alle modalità ed all’oggetto dei pubblici 
investimenti, che devono essere mission-oriented. 
                                                 
10 Si parla in economia di “investimenti mission-oriented”. 
11 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 27. 
12 Il pensiero di Mariana Mazzucato, emergente dal suo libro Lo Stato Innovatore, ne è un valido 
esempio significativo. 
13 Si veda COMMISSIONE EUROPEA, Europa 2020: una strategia per una crescita intelligente, 
sostenibile e inclusiva. 
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Non solo, la scienza economica e la giurisprudenza vanno oltre, 
specificando che le strategie perseguite dallo Stato devono essere di 
lungo termine: deve trattarsi della pianificazione di una vera e propria 
missione, nell’ottica di migliorare il benessere delle generazioni 
future. E proprio sul piano temporale, l’apporto dello Stato si 
distingue notevolmente da quello del settore privato, perché le imprese 
private si concentrano sul breve termine, sui vantaggi immediati 
dell’attività economica, mentre lo sguardo dello Stato va e deve 
andare oltre. 
In Italia, si discute in ogni contesto della spesa pubblica 
eccessiva, accusando lo Stato di essere “spendaccione”. In realtà, ad 
un esame più attento, il problema non è rappresentato dal quantum 
della spesa pubblica, ma dal quomodo: la principale accusa da 
rivolgere alla spesa pubblica è forse di essere non eccessiva, ma 
piuttosto mal indirizzata14. 
 
1.2. Imprenditorialità e Sistemi di innovazione 
Da un punto di vista tecnico-giuridico, il Codice Civile italiano, 
all’art. 2082 definisce l’imprenditore come chi esercita 
                                                 
14 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 62. 
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professionalmente un’attività economica organizzata al fine della 
produzione o dello scambio di beni o di servizi.  
Lo Stato infatti, che non deve limitarsi a correggere i fallimenti 
del mercato o facilitare l’innovazione da parte del settore privato 
tramite qualche semplice spintarella volta ad indirizzarlo nella giusta 
direzione, in quanto Imprenditore, deve creare e diventare il principale 
protagonista di un sistema di innovazione. 
Con quest’ultima espressione si allude a sistemi settoriali, 
interaziendali, regionali, nazionali o globali volti alla diffusione 
dell’innovazione attraverso tutta l’economia, mediante collegamenti 
solidi tra i diversi attori del processo innovativo. Il sistema 
dell’innovazione presuppone la collaborazione tra i vari soggetti 
coinvolti, tra settore pubblico e settore privato15. I sistemi di 
innovazione nella scienza economica sono definiti come la rete di 
istituzioni del settore pubblico e di quello privato che con le sue 
attività ed interazioni, avvia, importa, modifica e diffonde nuove 
tecnologie16, oppure come gli elementi e le relazioni che interagiscono 
nella produzione, diffusione e nell’utilizzo di conoscenze nuove ed 
economicamente utili17. Le competenze che generano innovazione 
                                                 
15 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 35-43. 
16 FREEMAN, 1995. 
17 LUNDVALL, 1992. 
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sono parte di un’attività collettiva che avviene attraverso una rete di 
attori ed i loro collegamenti o relazioni18. Le singole imprese sono 
parte di una più ampia rete di imprese con cui collaborano e 
competono. A rilevare è la rete, l’unità, non la singola impresa. La rete 
è composta da clienti, subappaltatori, infrastrutture, fornitori, 
competenze, funzioni, collegamenti, relazioni.  
Il ruolo dello Stato non consiste solo nel creare innovazioni, 
conoscenza, ma anche nel consentirne la diffusione tra i vari settori 
dell’economia, ai fini dell’applicazione19. 
Con l’innovazione, lo Stato non si limita ad incentivare gli 
investimenti da parte delle imprese, ma li dinamizza creando la 
visione, la missione ed il piano20. 
 
1.3. Lo Stato risk taker 
L’imprenditorialità consiste nell’assumersi dei rischi21. Il 
comportamento dell’imprenditore è quello di una persona disposta a 
mettere in gioco la propria carriera e sicurezza finanziaria e prendersi 
                                                 
18 FREEMAN, 1995. 
19 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 55-60. 
20 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 15. 
21 M. MAZZUCATO, Sollevare dal rischio? Assumere il rischio!, in Lo Stato Innovatore, Bari, 
Laterza, 2014, p. 85. 
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dei rischi in nome di un’idea, spendendo tempo e capitali in 
un’avventura dall’esito incerto22, il cosiddetto rischio d’impresa. 
L’innovazione è un processo altamente rischioso e dall’esito 
incerto, che necessita della disponibilità di ingenti risorse, da parte di 
tutti i soggetti coinvolti, pubblici e privati, che, consapevoli del rischio 
d’impresa, si mettono in gioco, investendo capitali, nella speranza di 
un risultato positivo, ma anche con la possibilità di un eventuale 
fallimento. 
Se il settore privato si mostra più timoroso di fronte ai necessari 
investimenti ai fini innovativi, all’interno del panorama del rischio, è 
lo Stato senza dubbio a dover svolgere il ruolo di apripista23, mediante 
uno spirito più “avventuriero”24. 
Quando si discute del ruolo dello Stato nell’economia, si è soliti 
pensare che l’unico suo compito sia quello di correggere i fallimenti 
del mercato o agevolare le imprese operanti al suo interno. Questa 
soluzione mal si concilia con il settore delle innovazioni, laddove lo 
Stato non può limitarsi ad un’attività di tipo correttivo, sussidiario, 
secondario nei confronti del mercato, ma deve impegnarsi nella 
creazione di nuovi mercati: è lo Stato stesso che deve plasmare il 
                                                 
22 Si vedano in proposito le teorie di Frank Knight e Peter Drucker. 
23 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 14. 
24 Si legga in proposito la storia di Steve Jobs, per capire come è arrivato a fondare la Apple, 
partendo dal nulla, ma spinto da una sorta di follia.  
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mercato creando le condizioni affinchè le innovazioni più rischiose e 
radicali possano affermarsi e svilupparsi25. 
L’innovazione necessita di uno Stato che in prima battuta prepari 
il terreno propizio per lo sviluppo economico, apportando quel 
coraggio, quella capacità di visione e quei fondi che il settore privato 
non è assolutamente in grado di garantire26. 
Uno Stato Imprenditore investe in quelle aree in cui il settore 
privato non investirebbe comunque, nemmeno se avesse le risorse, 
agendo come una forza di innovazione e progresso27. Non si limita ad 
eliminare il rischio a vantaggio di qualcun altro che ne raccoglie i 
benefici, a sollevare dal rischio un settore privato troppo timoroso, ma 
si assume il rischio, immaginandone lo spazio ed agendo al suo 
interno con audacia, efficacia, visione chiara e coraggio, per tradurre 
la visione in realtà28.  
Questo è il ruolo coraggioso e visionario di uno Stato pronto a 
prendersi dei rischi. Ciò che limita spesso gli investimenti delle 
imprese non è la mancanza di fondi, ma di coraggio. Tanto è vero che 
spesso, proprio nel momento in cui lo Stato incrementa i propri 
                                                 
25 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 17. 
26 M. MAZZUCATO, Sollevare dal rischio? Assumere il rischio!, in Lo Stato Innovatore, Bari, 
Laterza, 2014, p. 101. 
27 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 10-11. 
28 M. MAZZUCATO, Sollevare dal rischio? Assumere il rischio!, in Lo Stato Innovatore, Bari, 
Laterza, 2014, p. 84. 
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investimenti in determinati settori, le imprese private li riducono, 
rendendo l’ecosistema dell’innovazione sempre più parassitico e meno 
simbiotico29. 
L’assunzione dei rischi e la speculazione sono due elementi 
indispensabili ai fini dell’innovazione: questo è il motivo che spinge il 
settore privato a temere le innovazioni e lo Stato a prendere 
l’iniziativa, non solo per correggere un mercato, ma per crearlo30. 
Capacità di prefigurare lo spazio di opportunità, volontà di 
impegnarsi nelle attività di ricerca più rischiose e dall’esito più incerto 
e supervisione del processo di commercializzazione sono le priorità di 
uno Stato risk taker per eccellenza31. 
Solo lo Stato, sosteneva Keynes,  riesce ad assumere rischi futuri 
come nessun altro può fare. 
 
1.4. La socializzazione dei profitti 
Preso atto del necessario ruolo attivo ed imprenditoriale dello 
Stato nell’economia, è opportuno scongiurare il pericolo che lo Stato 
Imprenditoriale si trasformi in uno Stato ingenuo, verificando la 
sussistenza di un rapporto proporzionale tra l’entità degli investimenti 
                                                 
29 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 38-42. 
30 M. MAZZUCATO, Rischi e ricavi, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 242. 
31 RUTTAN, 2006. 
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del settore pubblico per l’innovazione ed i risultati ad essi 
conseguenti32: maggiori introiti fiscali, aumento del livello di 
occupazione, maggiori investimenti da parte del settore privato. 
Diventa fondamentale, all’esito di un processo innovativo che 
abbia avuto successo, valutare il rapporto tra rischi e ricavi, ossia tra 
innovazione e uguaglianza o disuguaglianza ad essa conseguenti. 
Una valida politica industriale, un’efficiente politica per 
l’innovazione, deve comprendere strumenti ridistributivi per 
giustificare gli investimenti imprenditoriali richiesti allo Stato, per 
coprire le inevitabili perdite, per reintegrare i fondi per l’innovazione 
indispensabili per produrre una nuova tornata innovativa33. 
L’innovazione è il risultato di un processo a lungo termine, 
cumulativo, collettivo ed incerto: se, in un primo momento, nella fase 
di avvio e di sviluppo del processo innovativo, a rilevare è la divisione 
del lavoro tra i vari soggetti, pubblici e privati, coinvolti, all’esito del 
percorso innovativo diventa necessario trasporre la divisione del 
lavoro in una divisione dei guadagni34. 
Così come risulta necessario un impegno collettivo, cumulativo e 
collaborativo dei settori pubblico e privato, che si esplica nell’apporto 
                                                 
32 M. MAZZUCATO, Eolico e solare, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 238. 
33 M. MAZZUCATO, Rischi e ricavi, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 242. 
34 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 267. 
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di capitali, lavoro, tempo, sforzo, altrettanto collettiva deve essere la 
distribuzione dei benefici derivanti dal processo innovativo andato in 
porto. 
La socializzazione dei rischi e la privatizzazione dei guadagni 
rappresentano una delle conseguenze più infauste del capitalismo 
odierno35. 
In un’epoca di crisi economica, si assiste senza dubbio ad uno 
squilibrio tra l’assunzione dei rischi e l’appropriazione dei guadagni, a 
cui consegue una situazione di iniquità, che, a sua volta incide 
negativamente sugli investimenti, determinando un’instabilità che 
genera incertezza circa il processo innovativo, paralizzando lo 
sviluppo economico. 
Ecco allora che l’equilibrio tra rischi e ricavi del processo 
innovativo è condizione basilare e costante che lo Stato deve 
realizzare, mediante apposite istituzioni e politiche specifiche, ai fini 
di una crescita economica equa e stabile. 
Solo quando la distribuzione dei proventi finanziari del processo 
innovativo tra i diversi operatori partecipanti corrisponde ai contributi 
al processo stesso, allora l’innovazione tende a ridurre la 
disuguaglianza all’interno della società, altrimenti, in caso di 
                                                 
35 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 48. 
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squilibrio, è proprio la stessa innovazione ad incrementare il livello di 
disuguaglianza, allargando le maglie di una situazione di crisi sempre 
più ben radicata e consolidata36. 
In un periodo di stallo o recessione dell’economia, si osserva, da 
un lato, una socializzazione dei rischi, dettata dalla necessità di 
investimenti pubblici e privati in innovazione e, dall’altro lato, una 
privatizzazione dei profitti, che finiscono nelle tasche solitamente dei 
principali azionisti delle imprese private coinvolte, che mirano al 
soddisfacimento esclusivo dei propri interessi personali. In questo 
modo, gli stessi contribuenti, che con i soldi delle tasse, hanno 
finanziato una determinata innovazione tecnologica, non hanno la 
possibilità di usufruirne37. 
Se lo Stato è effettivamente indispensabile per finanziare gli 
investimenti in innovazione ad alto rischio ed il settore privato ne è 
consapevole, lo Stato stesso dovrebbe beneficiare di un profitto 
diretto, per coprire dapprima le perdite inevitabili insite negli 
investimenti nelle aree ad alto rischio come quella innovativa e poi per 
finanziare le innovazioni successive, perché l’innovazione è appunto 
un processo cumulativo, laddove la tappa successiva si sviluppa a 
                                                 
36 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 268-270. 
37 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 262. 
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partire dal traguardo precedente38. Allo stesso modo, i contribuenti 
che, mediante il peso delle tasse, hanno supportato quella determinata 
innovazione, hanno il diritto di poterne beneficiare. 
Non è accettabile un sistema che socializzi i rischi e privatizzi i 
guadagni, arricchendo le èlite a scapito di tutti gli altri individui39. 
Mentre in finanza normalmente esiste una relazione diretta tra 
rischio e rendimento, nel gioco dell’innovazione non è così: i rischi li 
assume la collettività mentre i ricavi finiscono nelle tasche di un 
gruppo di soggetti molto più ristretto40. Ecco che allora è necessario 
dotare lo Stato di istituti e principi che garantiscano un’equilibrata 
corrispondenza tra la ripartizione dei rischi e dei profitti di qualsiasi 
processo innovativo. A tal fine, la dottrina economica propone diverse 
soluzioni: la predisposizione di un “Fondo nazionale per 
l’innovazione”, uno strumento mediante il quale lo Stato possa 
incassare parte dei profitti derivanti dall’innovazione a cui lo stesso ha 
preso parte mediante cospicui investimenti, da impiegare per 
finanziare ulteriori innovazioni. Altro rimedio è la sottoposizione di 
prestiti ed azioni a vincoli legati al reddito, per cui, l’impresa che ha 
ricevuto un prestito dallo Stato, qualora superi una certa soglia di 
                                                 
38 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 271. 
39 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 263. 
40 M. MAZZUCATO, Rischi e ricavi, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 239. 
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profitti, sarà tenuta a restituirne una parte, così come allo Stato è 
riconosciuto il diritto di conservare una quota azionaria della società 
che sostiene. Strumento più diretto è rappresentato dalle banche di 
investimenti controllate dallo Stato, che svolgono attività di prestito, 
ma soprattutto garantiscono al medesimo un ritorno economico da 
destinare al finanziamento di investimenti futuri41. 
Un rapporto più equilibrato tra rischi e ricavi non solo aumenterà 
in maniera soddisfacente le entrate dello Stato, ma permetterà ai 
contribuenti di verificare un ritorno economico dei loro sforzi, tale da 
garantire un maggior consenso politico42. 
 
2. Gli investimenti strategici 
2.1. Istruzione , formazione professionale e ricerca 
Partendo dal presupposto che l’innovazione è l’elemento centrale 
di un’economia capitalistica, tra le aree chiave destinatarie degli 
investimenti strategici, dapprima pubblici e poi privati, rivestono un 
ruolo fondamentale l’istruzione, la formazione professionale e la 
ricerca, che, senza dubbio, devono assumere una posizione prioritaria 
nei bilanci nazionali. 
                                                 
41 M. MAZZUCATO, Socializzazione dei rischi e privatizzazione dei guadagni, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza. 2014, p. 273-276. 
42 M. MAZZUCATO, Conclusione, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 284-285. 
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Nessun paese è mai cresciuto senza massicci investimenti nei 
suddetti settori fondamentali, investimenti che, uniti a sistemi di 
innovazione istituzionali, i quali promuovono collegamenti orizzontali 
tra aree come la scienza e l’industria, rappresentano un elemento 
centrale per la competitività di un paese nelle scenario globale43. 
Come già accennato, il ruolo dello Stato consiste dapprima nel 
creare conoscenza attraverso laboratori di ricerca ed università e poi 
nel diffonderla tra i vari settori dell’economia44.  
Approfondendo la storia delle economie industriali avanzate, si 
può notare che il settore pubblico è stato la principale fonte di 
dinamismo ed innovazione, il protagonista principale dell’economia 
della conoscenza. Con quest’espressione45 si allude a quell’economia 
trainata dal progresso tecnico e dalla produzione e diffusione di 
conoscenza46.  
                                                 
43 M. MAZZUCATO, Chi è “centro” e chi è “periferia” in Europa? Un’analisi differente, 
Introduzione all’edizione italiana di Lo Stato Innovatore, 20 aprile 2014, Laterza, p. XIII-XV. 
44 M. MAZZUCATO, Tecnologia, Innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 59-60. 
45 Si tratta della cosiddetta knowledge economy. In sede di Consiglio europeo di Lisbona nel 2000, 
l’Unione europea ha manifestato la volontà di divenire “l’economia basata sulla conoscenza più 
competitiva e dinamica del mondo”, dotandosi di una quinta libertà di circolazione, oltre quelle 
aventi ad oggetto i beni, i servizi, le persone ed i capitali, ossia la libera circolazione delle 
conoscenze. 
46 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 22-23. 
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Se i Keynesiani47 sostengono l’importanza della spesa pubblica 
per rafforzare la domanda e stabilizzare l’economia, gli 
Schumpeteriani48 vanno oltre, definendo le aree specifiche oggetto 
dell’investimento pubblico: il governo è tenuto a spendere in quei 
settori che accrescono la capacità di innovazione di una nazione, 
quindi, ricerca e sviluppo, infrastrutture, formazione della 
manodopera, sostegno diretto ed indiretto a tecnologie ed aziende 
specifiche49. 
L’istruzione è un bene, qualificato dalla Costituzione Italiana sia 
come diritto50 che come dovere51 e tutelato dal Trattato istitutivo della 
Comunità europea, che attribuisce a quest’ultima il compito di 
contribuire ad un’istruzione e formazione di qualità, intraprendendo 
azioni di incentivazione, ma lasciando liberi gli Stati membri di 
organizzare come meglio credono tali attività. L’armonizzazione tra le 
diverse discipline nazionali è imposta solo in tema di riconoscimento 
dei diplomi di istruzione superiore e di accesso alle professioni 
regolamentate, in conformità ai principi di libera circolazione dei 
                                                 
47 Si definiscono Keynesiani gli economisti che si conformano alla teoria economica di John 
Maynard Keynes. 
48 Si qualificano come Schumpeteriani i seguaci del pensiero economico di Joseph Schumpeter. 
49 M. MAZZUCATO, Tecnologia, innovazione e crescita, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 47-48. 
50 Si veda in proposito l’articolo 34, comma 2 della Costituzione Italiana: “L’istruzione inferiore, 
impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita”. 
51 Si legga in proposito l’articolo 30, comma 1 della Costituzione Italiana: “i genitori hanno il 
dovere ed il diritto di istruire ed educare i figli”. 
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lavoratori, di libertà di stabilimento e di non discriminazione in base 
alla nazionalità52. 
Nel nostro ordinamento, l’istruzione è qualificata come un 
servizio pubblico, che può essere fornito sia dallo Stato che da istituti 
privati53, in condizioni paritarie, in ossequio all’articolo 41 della 
Costituzione Italiana, che tutela la libera iniziativa economica privata. 
Abbandonando il livello scolastico ed adentrandosi sul piano 
professionale, l’istruzione assume le vesti della formazione 
professionale, definita come “qualsiasi istruzione o formazione 
intrapresa da una persona nell’arco della sua vita lavorativa”54 e fermo 
restando che l’apprendimento permanente, nel suo complesso, 
riguarda ”l’apprendimento da prima della scuola a dopo la 
pensione”55. Si tratta quindi dell’immediata trasposizione delle 
conoscenze, spesso tecniche, alla migliore professionalizzazione della 
forza lavoro. 
L’esigenza di garantire ai lavoratori un’educazione e formazione 
continua deriva proprio dall’avvento delle innovazioni tecnologiche, 
che richiedono soldi, ma anche competenze manageriali e la 
                                                 
52 M. PASSALACQUA, Economia del sapere: ricerca, istruzione e formazione, in M. GIUSTI, E: 
BANI (a cura di), Complementi di Diritto dell’economia, Cedam, 2008, p. 199-223. 
53 Si legga in proposito l’articolo 33, commi 2 e 3 della Costituzione Italiana: “La Repubblica detta 
le norme generali sull’istruzione ed istituisce scuole statali per tutti gli ordini e gradi”, “Enti e 
privati hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione, senza oneri per lo Stato”. 
54 Art. 2, pt.12, Decisione 1720/2006/CE. 
55 3° Considerando della Raccomandazione 06/962/CE. 
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costruzione di un’organizzazione adeguata56, in un contesto di 
globalizzazione anche della forza lavoro: se in passato il lavoratore 
godeva di un posto di lavoro e di un salario stabili, oggi non è più 
così, perché in un clima di crisi economica, le imprese sono libere di 
cercare la migliore combinazione di salari bassi e competenze elevate 
tra lavoratori di ogni paese e località57. 
Si distingue tra una formazione professionale generale, non 
applicabile esclusivamente o prevalentemente alla posizione, attuale o 
futura, occupata dal dipendente presso l’impresa beneficiaria, 
fornendo, al contrario, qualifiche ampiamente trasferibili in altre 
imprese o settori, ed una formazione professionale specifica, 
direttamente e prevalentemente applicabile alla posizione occupata o 
occupabile dal dipendente nell’azienda beneficiaria58. 
Per quanto riguarda la ricerca, si tratta di quell’attività creativa 
finalizzata ad aumentare le conoscenze, volta al raggiungimento di 
risultati utili ai fini dell’applicazione nel settore industriale, a scopo 
innovativo. 
Il Trattato di Roma prevede la promozione della ricerca e lo 
sviluppo tecnologico come uno degli strumenti cui affidarsi per il 
                                                 
56 LAZONICK, 2012. 
57 M. MAZZUCATO, Rischi e ricavi, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 245. 
58 M. PASSALACQUA, Economia del sapere; ricerca, istruzione e formazione, cit. 
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conseguimento della crescita economica, che l’Unione si propone di 
garantire59. 
La Costituzione Italiana proclama l’esistenza di un diritto alla 
ricerca60 e dispone che “la Repubblica promuove lo sviluppo della 
ricerca scientifica e tecnica”61. 
Si distinguono due tipologie di ricerca: la ricerca scientifica di 
base, libera, svolta senza un obiettivo preordinato, principalmente 
nelle università, in assenza di qualsiasi atto di programmazione e negli 
enti pubblici di ricerca, in base ai loro specifici atti di 
programmazione e la ricerca industriale applicata, pianificata, mirata 
ad acquisire soltanto quelle nuove conoscenze, utili per la messa a 
punto di nuovi prodotti industriali, processi o servizi. È quindi 
quest’ultima una ricerca finalizzata ad aumentare la capacità delle 
imprese a trasformare conoscenze e tecnologie in prodotti e processi a 
maggiore valore aggiunto62. 
                                                 
59 Articolo 3, comma 1, lettera n del Trattato di Roma. 
60 Ex articolo 33, comma 1 della Costituzione Italiana: “L’arte e la scienza sono libere e libero ne è 
l’insegnamento”. 
61 Ex articolo 9, comma 1 della Costituzione Italiana. 
62 M. PASSALACQUA, Economia del sapere: ricerca, istruzione e formazione, cit. 
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Lo Stato deve essere presente in entrambe le tipologie di ricerca 
mediante interventi che prevedano l’esplicazione di aiuti finanziari 
pubblici63. 
Nonostante da più parti si levino allarmi per gli scarsi 
investimenti dell’Italia nel settore della ricerca, di recente è stato 
rilevato che la percentuale di investimenti pubblici in ricerca, fatti 
dallo Stato Italiano, è in linea con la media europea, dalla quale invece 
si discostano gli investimenti privati, con la conseguenza che il valore 
complessivo dell’investimento italiano risulta nettamente inferiore al 
livello comunitario. 
Quindi, si avvertono le seguenti esigenze: incoraggiare gli 
investimenti privati in ricerca, facilitati dall’attività precedente, ad alto 
rischio, dello Stato ed incoraggiare anche in questo settore una 
collaborazione tra pubblico e privato, mediante ad esempio lo 
strumento del Partenariato64. 
 
 
 
 
                                                 
63 M. MAZZUCATO, Spinte o spintarelle? La rivoluzione industriale verde, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 194-195. 
64 M. PASSALACQUA, Economia del sapere: ricerca, istruzione e formazione, cit. 
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2.2. Green economy 
Altra area chiave, dove la necessità di innovazione e progresso è 
particolarmente sentita e dove risultano quindi indispensabili continui 
investimenti strategici è il settore energetico. 
Gli interessi in gioco sono molteplici e difficilmente 
contemperabili, perché, se, da un lato, l’energia è un elemento 
importante per lo sviluppo economico di un paese e la sua fornitura un 
servizio d’interesse pubblico che deve essere garantito, dall’altro lato, 
il suo approvvigionamento determina una serie di problematiche 
legate alla tutela ambientale, dovute all’installazione degli appositi 
impianti di produzione e trasporto65. 
Si parla infatti di green economy, tecnologie energetiche pulite, 
energie rinnovabili66, rivoluzione industriale verde, proprio per 
indicare l’esigenza di fronteggiare il problema dei cambiamenti 
climatici, dovuti al fenomeno energetico. 
In particolare, con l’espressione “rivoluzione industriale verde”, 
si allude alla necessità di trasformare il sistema industriale globale, 
affinchè diventi sostenibile dal punto di vista ambientale. A tale scopo 
                                                 
65 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, in M. GIUSTI, E. BANI (a cura 
di), Complementi di Diritto dell’economia, Cedam, 2008, p. 65-82. 
66 Per fonti rinnovabili s’intendono, ex lege 308/1982, l’energia solare, eolica, idraulica, 
geotermica, quella ottenuta dalle maree, dal moto ondoso, dalla trasformazione dei rifiuti e 
prodotti vegetali, dal trattamento dei fanghi e dagli stessi processi di produzione di energia 
elettrica. 
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è necessario l’impiego di tecnologie energetiche non inquinanti, che 
prescindano dalle fonti energetiche finite come i combustibili fossili e 
nucleari e si basino sulle fonti infinite, ossia quelle rinnovabili. 
Esempi di misure volte ad un beneficio pubblico crescente, ossia 
evitare la distruzione del pianeta, sono: materiali reciclabili, sistemi 
avanzati di gestione dei rifiuti, metodi di coltivazione più efficienti67. 
A livello normativo, la politica energetica è oggetto di disciplina 
nazionale68 e regionale69, ma anche soggetta all’influenza 
dell’ordinamento comunitario, nell’ottica della creazione di un 
mercato comune dell’energia, libero e concorrenziale70. 
Sfogliando la regolamentazione in proposito, è possibile notare la 
particolare attenzione del legislatore per la tutela dell’ambiente, 
dedicando spazio a tutte le problematiche connesse all’inquinamento 
ambientale. A tal fine, viene incentivato l’impiego delle fonti 
                                                 
67 M. MAZZUCATO, Spinte o spintarelle? La rivoluzione industriale verde, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 165. 
68 Il riferimento è allo strumento del Piano Energetico Nazionale (PEN), come atto contenente gli 
obiettivi della politica energetica, le attività e gli interventi da attuare in un arco di tempo 
pluriennale. Il primo PEN è del 1975, a seguito della prima crisi petrolifera del 1973 e prevede la 
creazione di venti centrali nucleari. Il secondo PEN risale all’inizio degli anni ’80, a seguito della 
seconda crisi petrolifera e predilige l’impiego delle fonti rinnovabili. Il terzo PEN è degli anni ’90, 
a seguito dell’esplosione della centrale di Chernobyl nel 1986 e prevede l’abbandono definitivo del 
nucleare. 
69 Il riferimento è allo strumento del Piano Energetico Regionale (PER), in conformità all’articolo 
117 della Costituzione Italiana, novellato dalla Legge Costituzionale 3/2001, che prevede la 
competenza normativa concorrente in materia di “produzione, trasporto e distribuzione 
dell’energia”. Quindi, le regioni possono legiferare autonomamente in campo energetico, purchè si 
conformino ai principi fondamentali dettati dallo Stato e dall’ordinamento comunitario, mentre le 
funzioni amministrative sono attribuite ai comuni ex Articolo 118 della Costituzione Italiana. Lo 
stesso Articolo 117 riconosce poi allo Stato la legislativa esclusiva in materie “vicine” a quelle in 
esame, quindi, la tutela della concorrenza, dell’ambiente e dell’ecosistema e la determinazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti diritti civili e sociali. 
70 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, cit. 
 66 
energetiche rinnovabili, anche mediante contributi, agevolazioni, 
incentivi, detrazioni fiscali, a favore di chi ricorre al loro uso71. 
Nell’ordinamento nazionale, sia il legislatore72, che la Corte 
Costituzionale73, hanno messo in evidenza la necessità di attuare il 
federalismo energetico, attraverso il metodo delle “intese forti” tra 
Stato e regione: ai fini di un equilibrio tra poteri statali e regionali, 
nell’ottica di una pianificazione e gestione unitaria del sistema 
energetico, l’interesse ambientale e paesaggistico locale è anteposto a 
quello nazionale alla realizzazione degli impianti necessari a garantire 
il soddisfacimento del fabbisogno energetico del paese ed una 
maggiore stabilità e sicurezza del mercato, così che le regioni sono 
tenute ad attenersi ad alcuni principi fondamentali, chiamando in 
sussidiarietà gli organi statali per gran parte delle funzioni 
amministrative concernenti il settore in esame. 
Nell’ambito del processo di liberalizzazione del mercato 
energetico, si sono susseguite diverse riforme che hanno condotto ad 
un’evoluzione del quadro giuridico ed istituzionale di riferimento, 
assegnando un ruolo cruciale all’Autorità per l’Energia Elettrica 
                                                 
71 Ad esempio, riduzione carico fiscale per il GPL, finanziamento degli investimenti nei processi 
produttivi a basso consumo e ridotto impatto ambientale, certificazione energetica degli edifici, 
certificato di conformità a requisiti di qualità degli elettrodomestici. 
72 Con Legge 239/2004. 
73 Con sentenza 383/2005. 
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(AEEG)74, istituita al fine di promuovere la concorrenza e l’efficienza, 
adeguati livelli di qualità nei servizi in condizioni di economicità e 
redditività, assicurando la fruibilità e la diffusione in modo omogeneo 
sull’intero territorio nazionale e di definire un sistema tariffario certo, 
trasparente e predefinito, promuovendo la tutela degli interessi di 
utenti e consumatori75. 
Per favorire l’affermazione di aziende e tecnologie verdi, nuove 
ed innovative o per trasformare i mercati dell’energia, c’è bisogno di 
politiche orientate sia alla domanda che all’offerta. Le une, consistono 
in normative ambientali relative ai modelli di consumo dell’energia ed 
influenzano la struttura ed il funzionamento dei mercati, contribuendo 
a fissare un indirizzo tecnologico76. Le altre, influenzano gli 
investimenti delle aziende desiderose di crescere o spostarsi verso il 
settore delle tecnologie pulite, concentrandosi sulle modalità di 
generazione e distribuzione dell’energia ed influenzando la creazione 
di tecnologie energetiche innovative e la rapidità con cui vengono 
adottate77, traducendo così in realtà la rivoluzione industriale verde78. 
                                                 
74 Autorità Indipendente istituita con Legge 481/1995. 
75 R. GALLERINI, Politiche energetiche e diritto dell’energia, cit. 
76 Si pensi all’imposizione di una certa quota da ricavare da fonti rinnovabili, agli obiettivi di 
riduzione delle emissioni di gas a effetto serra, agli obiettivi di intensità energetica dell’economia, 
l’introduzione di nuove normative per l’edilizia o di una tassa sulle emissioni. 
77 Si pensi ai crediti d’imposta, i sussidi, i prestiti, le sovvenzioni o altri benefici monetari in 
favore di tecnologie energetiche specifiche, i sistemi di tariffazione energetica agevolati, i contratti 
di ricerca, i finanziamenti per la scoperta e lo sviluppo di innovazioni. 
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Anche in questo settore, non sono sufficienti semplici spintarelle 
da parte dello Stato al fine di incentivare qualche investitore privato a 
mettersi in moto. C’è bisogno piuttosto di vere e proprie spinte dello 
Stato, politiche forti ed attive, misure a lunga scadenza, ad alto 
rischio, che riducano l’incertezza, capitali pazienti. 
Tra le energie pulite già in vigore, si evidenziano i pannelli 
fotovoltaici, espressione dell’energia solare e le turbine eoliche, 
manifestazione appunto di energia eolica. Si tratta di fonti energetiche 
rinnovabili che, nei paesi laddove sono già in uso, devono il loro 
successo al sostegno dello Stato. 
 
2.3. Information Communication Technology (ICT) 
Ulteriore settore affermatosi grazie al supporto dello Stato è 
quello delle tecnologie informatiche, a seguito della diffusione delle 
quali si è affermata la new economy e si è iniziato a parlare di 
information society oltre che di learning society. Si tratta infatti di 
tecnologie applicabili alle tradizionali attività d’impresa, che ne 
fuoriescono rivoluzionate, ma anche autonomamente rilevanti 
nell’ambito di una vera e propria industria della comunicazione. Sono 
tecnologie davvero innovative, che facilitano e velocizzano la 
                                                                                                                                     
78 M. MAZZUCATO, Spinte o spintarelle? La rivoluzione industriale verde, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 160-166. 
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conoscenza, il flusso di informazioni, la comunicazione, a livello 
scolastico, professionale ed amatoriale79. 
Tecnologie informatiche di particolare successo sono quelle 
prodotte dalla Apple, l’industria californiana ricondotta al genio di 
Steve Jobs, il quale non avrebbe raggiunto alcun risultato positivo 
senza gli ingenti investimenti statali, pazienti, ad alto rischio ed a 
lunga scadenza. Tutte le tecnologie più rivoluzionarie che sono alla 
base di Ipod, Iphone, Ipad, sono state finanziate dallo Stato80. 
Lo Stato stesso si è fatto carico dello sviluppo delle tecnologie 
più rischiose, ha effettuato audaci investimenti iniziali e poi ha 
sostenuto queste tecnologie fino alla fase in cui gli operatori privati 
sono stati in grado di entrare in gioco, spianando loro la strada. Sono 
state proprio le politiche del governo americano a gettare le basi per 
consentire alla Apple di diventare la principale protagonista in uno dei 
settori high-tech più dinamici del XXI secolo. 
Si tratta di tecnologie che esistono grazie a sforzi collettivi e 
cumulativi, trainati però sempre dallo Stato e portati avanti in nome 
della competitività economica81. 
 
                                                 
79 M. PASSALACQUA, Economia del sapere: ricerca, istruzione e formazione, cit. 
80 Si pensi a: GPS, Internet, schermi tattili, tecnologie di comunicazione. 
81 M. MAZZUCATO, Lo Stato dietrol’Iphone, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 157-
158. 
 70 
3. Lo Stato “Rinnovato” 
Solo accogliendo gli insegnamenti di quella autorevole dottrina 
economica che, sulla base di un’analisi approfondita dei processi 
innovativi già avvenuti ed in corso, nei settori appunto strategici, 
evidenzia la necessità di ricorrere all’innovazione come strumento per 
affrontare e superare la crisi, è possibile avviare quel processo volto 
allo sviluppo di cui l’Eurozona ha urgente bisogno. 
Si tratta di una necessità avvertita non solo a livello economico, 
ma anche sul piano sociale e politico: il sistema di cui siamo parte 
deve cambiare, conformandosi a quei principi che hanno fatto di Paesi 
come gli USA o la Cina potenze invidiabili su scala globale. 
 
3.1. Uno Stato meno burocratico e più qualificato 
Uno Stato Innovatore deve essere prima di tutto uno Stato più 
leggero dal punto di vista burocratico: molto spesso si levano più voci 
che accusano lo Stato Italiano di essere troppo pesante, 
eccessivamente burocratico, per poter funzionare da motore dinamico. 
Se non si metterà in piedi il giusto assetto istituzionale, se non si 
creeranno le condizioni per investimenti produttivi, non ci sarà 
crescita e bisognerà procedere a continui salvataggi, dando così vita 
ad uno spreco per tutti, in particolare per i cittadini europei coinvolti: 
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perdita di investimenti, crescita ed opportunità, soprattutto per i 
giovani. 
In secondo luogo, deve trattarsi di uno Stato più qualificato e 
meritocratico, oltre che strategico e dinamico. 
C’è bisogno di una visione nuova di ciò che possono fare i 
governi nazionali, del settore pubblico nel suo complesso: 
quest’ultimo, non solo deve sostenere e favorire l’innovazione, ma 
deve essere innovativo dall’interno. La Pubblica Amministrazione 
necessita di attirare individui di talento, competenze avanzate, 
capacità manageriali, rendendo eccitante lavorare all’interno di 
un’organizzazione pubblica82. E per attirare i talenti migliori nel 
settore pubblico, è necessario riassegnare il giusto valore al criterio 
della meritocrazia e valorizzare lo Stato in tutte le sue potenzialità, 
affinchè sia davvero un onore lavorare al suo interno83. 
Più si denigra il ruolo dello Stato nell’economia, meno si sarà in 
grado di migliorarne la qualità e trasformarlo in un protagonista di 
                                                 
82 M. MAZZUCATO, Chi è “centro” e chi è “periferia” in Europa? Un’analisi differente, 
Introduzione all’edizione italiana di Lo Stato Innovatore, 20 aprile 2014, Bari, Laterza, pag. XVII-
XVIII. 
83 M. A. CALABRO’, Il mercato non basta. Senza Stato non c’è innovazione, 22 giugno 2014, in 
CORRIERE DELLA SERA.it/Il club de La Lettura. 
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rilievo e di conseguenza meno probabilità avrà il settore pubblico di 
riuscire ad attirare i talenti migliori84. 
L’Europa ha bisogno di istituzioni pubbliche dinamiche, in grado 
di garantire i fondamentali collegamenti tra scienza ed industria e dar 
vita ad una comunità finanziaria disposta ad investire a lungo 
termine85. 
Keynes negli anni ’30 scriveva che in quegli anni alla nozione 
secondo cui “se si paga meglio una persona la si rende più efficiente”, 
si andava sostituendo la massima più moderna per cui “se si paga 
meglio una persona si rende il suo datore di lavoro più efficiente, 
forzandolo a scartare metodi ed impianti obsoleti, elevando così lo 
standard generale”86. 
Si tratta di una riflessione attuale, in quanto c’è bisogno di un 
nuovo modello di sviluppo sostenibile, fondato sulla centralità della 
conoscenza e della ricerca, che crei occupazione stabile e di qualità. 
È una considerazione rivolta anche alla più recente riforma 
italiana del mercato del lavoro, il cosiddetto Jobs Act del 2012, 
proposto dal Governo Renzi ed in corso di gestazione. Quest’ultimo 
                                                 
84 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, pag. 29. 
85 M. MAZZUCATO, L’unica strada per competere, 15 agosto 2014, in laRepubblica.it. 
86 J. M. KEYNES, The question of high wages, in The Political Quarterly, 1930.  
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nasce a seguito della visita della Silicon Valley87 da parte del 
Presidente del Consiglio Matteo Renzi, il quale si è potuto rendere 
conto direttamente di quanto è forte il peso dello Stato dietro le più 
grandi tecnologie innovative affermatesi, una presenza che le ha 
sostenute lungo l’intera catena dell’innovazione, dalla ricerca di base a 
quella applicata, fino alla fase finale della commercializzazione. 
Questa riforma rappresenta la volontà di garantire all’Italia un 
futuro innovativo e può essere la soluzione, purchè siano aumentati i 
posti di lavoro e soprattutto ne sia migliorata la qualità, riformando e 
perfezionando anche i sistemi di istruzione, formazione e ricerca88. 
 
3.2. Una politica più industriale e meno fiscale 
Quando si discute in Italia di come fronteggiare il dopo-crisi, le 
proposte più ovvie, accanto al necessario svecchiamento della 
burocrazia, sono quelle relative principalmente all’ambito fiscale: 
spending-review, tagli ingenti alla spesa pubblica, riduzione della 
regolamentazione, abbassamento delle tasse.  
Si tratta certamente di misure utili al fine della crescita 
economica, ma purchè affiancate da una missione, da un piano 
                                                 
87 Per Silicon Valley s’intende quella parte della California caratterizzata dalla concentrazione di 
prodotti in silicio, come semiconduttori e microchip, i quali hanno costituito il polo attrattivo per 
l’insediamento delle aziende tecnologiche più innovative. 
88 M. MAZZUCATO, Quanto Stato c’è nella Silicon Valley, 4 ottobre 2014, in laRepubblica.it. 
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d’investimenti pubblici e privati, a lunga scadenza, ad alto rischio, da 
un’idea di futuro da parte dello Stato: solo così il Paese può ripartire89. 
L’idea che lo sviluppo italiano sia frenato solo dalla burocrazia e 
dalle tasse, sembra folle. C’è bisogno piuttosto di una collaborazione 
tra le diverse parti sociali, sollecitata dagli investimenti iniziali, ad alto 
rischio del governo, ai fini innovativi, nelle aree strategiche, altrimenti 
l’economia rimarrà ferma e la disuguaglianza continuerà a crescere90. 
Ed è lo Stato stesso a dover dapprima prendere coscienza del suo 
ruolo imprenditoriale nell’ambito innovativo. Se lo Stato fosse 
maggiormente consapevole dell’importanza dei suoi investimenti per 
l’affermazione delle aziende di maggior successo, come Google o 
Apple, meglio contrasterebbe ogni critica. Il problema è che lo Stato 
manca di un buon reparto marketing/comunicazione. E non si sta 
parlando di propaganda, ma di migliorare la conoscenza della storia 
dell’evoluzione tecnologica91. 
C’è urgente bisogno di uno Stato come operatore di mercato, 
attivo, imprenditore, disposto ad assumersi il rischio: perché questa 
possibilità possa divenire realtà, è utile capovolgere i presupposti di 
base: lo Stato-organizzazione, il modo di concepire lo Stato all’interno 
                                                 
89 M. A, CALABRO’, Il mercato no basta. Senza Stato non c’è innovazione, cit. 
90 G. AZZOLINI, Mariana Mazzucato: “Solo riducendo le disuguaglianze ci può essere vera 
crescita”, cit. 
91 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 31-32. 
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dei suoi stessi organismi, il rapporto tra Stato e gli altri protagonisti 
del sistema dell’innovazione, il livello di talento e competenza dello 
Stato-Amministrazione92. 
Lo Stato ha tutte le potenzialità per cambiare: da “Leviatano”93 
burocratico ed inerte, che ostacola l’innovazione, a catalizzatore di 
nuovi investimenti commerciali, da riparatore del mercato a 
modellatore e creatore di nuovi mercati, da entità passiva che si limita 
a sollevare dal rischio il settore privato a soggetto attivo che se ne fa 
carico, tenendo conto delle opportunità di crescita futura. 
All’immagine dello Stato inteso come macchina burocratica, 
deve sostituirsi quella dello Stato risk taker per eccellenza: lo Stato 
come agente imprenditoriale che si fa carico degli investimenti più 
incerti e rischiosi nel panorama economico. Lo Stato non elimina il 
rischio, come se avesse una bacchetta magica, ma se lo assume, 
plasmando e creando nuovi mercati94. 
Sono necessari cambiamenti politici, perché il successo dipende 
dalla piena partecipazione, dal coinvolgimento di talenti alle 
                                                 
92 M. MAZZUCATO, Dall’ideologia della crisi alla divisione del lavoro innovativo, in Lo Stato 
Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 21-22. 
93 Thomas Hobbes, noto filosofo inglese del XII secolo, definisce lo Stato come Leviatano, ossia 
un mostro gigantesco che detiene un potere assoluto, sia temporale che spirituale, perché secondo 
il medesimo, il potere statale, per poter funzionare efficacemente, deve essere illimitato, indiviso e 
privo di vincoli. Il Leviatano è un mostro biblico, utilizzato da Hobbes per intitolare una delle sue 
opere più importanti di filosofia politica del 1651, che mostra i suoi spiccati interessi politici. 
94 M. MAZZUCATO, Fare qualcosa di diverso, Introduzione a Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 
2014, p. 16. 
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dipendenze sia dello Stato, nell’ambito della Pubblica 
Amministrazione, che delle imprese private95. 
Da sola, la politica fiscale non è in grado di guidare il Paese: la 
medesima necessita, ai fini di una proficua crescita economica, di 
essere inquadrata nell’ambito di una politica industriale trainata 
dall’innovazione. Quest’ultima a sua volta, necessita di essere calata 
in un ecosistema dell’innovazione sempre più simbiotico e meno 
parassitico, caratterizzato dagli investimenti iniziali del settore 
pubblico e successivi del settore privato, nell’ambito di un rapporto 
sempre più collaborativo, in virtù della visione a lungo termine dello 
Stato. I profitti di ogni processo innovativo devono essere socializzati 
al pari dei rischi, al fine di intraprendere ulteriori percorsi innovativi, 
possibili in una società sempre più qualificata. 
 
  
 
                                                 
95 M. MAZZUCATO, Rischi e ricavi, in Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014, p. 255. 
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Capitolo 3 
Il partenariato pubblico-privato per l’innovazione 
 
1. Il partenariato nel diritto europeo 
A fronte della crisi, che da tempo minaccia la nostra realtà, tra le 
possibili soluzioni, volte a promuovere l’innovazione, in tutte le sue 
necessarie articolazioni, favorendo un processo di crescita intelligente, 
inclusiva e sostenibile1, in ossequio al dettato europeo, degno di 
particolare attenzione è lo strumento del “partenariato pubblico 
privato”. Questa formula giuridica nasce nell’ambito del diritto 
comunitario, grazie in particolare all’elaborazione dell’esecutivo 
comunitario e solo successivamente viene recepita dai diversi Stati 
membri, tra cui l’Italia, in quanto istituto volto a superare una 
situazione di crisi, sopperendo alle croniche carenze di finanziamento 
da parte dello Stato, mediante una collaborazione tra settore pubblico 
e settore privato2. 
                                                 
1 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione, Europa 2020, Una strategia 
per una crescita intelligente, inclusiva e sostenibile, Bruxelles, cit. 
2 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, in G. C. 
FERONI (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. Modelli e strumenti, Torino, Giappichelli, 
2011, p. 1-21. 
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Si tratta di una tematica di grande attualità e complessità 
nell’ambito del diritto pubblico europeo3: rappresenta il punto di 
sintesi di istituti classici del diritto amministrativo, come la 
concessione, di principi forti del diritto comunitario, come la 
concorrenza, di suggestioni comparatistiche, di ripensamento in senso 
critico di categorie giuridiche consolidate, come la dicotomia diritto 
pubblico/diritto privato, di criterio di interpretazione delle norme 
comunitarie4. 
A livello normativo, il punto di partenza è il Libro verde del 
20045, dove, pur non essendo contenuta una definizione giuridica di 
partenariato, sono descritti i suoi tratti essenziali: la collaborazione di 
lungo periodo tra la Pubblica Amministrazione ed il partner privato, 
la modalità di finanziamento del progetto fondata in larga misura dalle 
garanzie fornite dalla parte privata, la ripartizione dei compiti che 
assegna al privato la responsabilità delle varie fasi di vita del progetto 
ed al pubblico la definizione degli obiettivi e le funzioni di verifica e 
                                                 
3 Costituisce da tempo uno degli argomenti più studiati nell’ambito della cosiddetta nouvelle vague 
del diritto pubblico europeo. 
4 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
in G. C. FERONI (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. Modelli e strumenti, Torino, 
Giappichelli, 2011, p. 23-85. 
5 COMMISSIONE DELLE COMUNITA’ EUROPEE, Libro verde relativo ai partenariati 
pubblico-privati ed al diritto comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni, COM (2004) 
327 def. 
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controllo, la ripartizione dei rischi, addebitati solitamente al soggetto 
privato. 
Non esiste poi una disciplina europea in proposito, ma, 
trattandosi di fattispecie in cui un soggetto pubblico affida la 
prestazione di un’attività economica ad un terzo, il quadro normativo 
di riferimento è costituito dai principi del Trattato6, in particolare la  
libertà di stabilimento e la libera prestazione di servizi e quelli posti a 
presidio del principio di concorrenza7. 
La materia diventa ancor più attraente e meritevole di attenzione 
in un’epoca di crisi che da tempo investe il panorama europeo e 
laddove, secondo il parere di autorevole dottrina economica, 
l’innovazione si presenta come un valido strumento risolutivo per 
avviare un lungo, articolato ed ampio processo di crescita complessiva 
dell’Eurozona. L’innovazione, in ogni settore strategico generatore di 
produttività, necessita del supporto economico-finanziario, oltre che 
normativo, di un impegno a lungo termine, orientato verso le 
generazioni future ed il partenariato, fondandosi su una logica di 
collaborazione tra settori, pubblico e privato, appare come una 
soluzione positiva. 
 
                                                 
6 Il riferimento è al Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE). 
7 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
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1.1. La definizione di Partenariato pubblico-privato (PPP) 
Nella nozione di “partenariato pubblico-privato” rientrano tutte 
quelle forme di cooperazione tra le autorità pubbliche e le imprese 
private, finalizzate all’espletamento di compiti pubblici, come il 
finanziamento, la costruzione, il rinnovamento, la gestione o la 
manutenzione di un’infrastruttura o la fornitura di un servizio. Si tratta 
solitamente di progetti a lunga durata, finanziati in tutto o in parte dal 
partner privato, che presentano una ripartizione dei rischi tra i 
contraenti da effettuarsi in base alla rispettiva capacità di gestire i 
diversi rischi di progetto8. 
Se il diritto comunitario non definisce il PPP, nell’ambito 
dell’ordinamento nazionale, l’articolo 3, comma 15-ter del Codice dei 
Contratti pubblici definisce i contratti di partenariato pubblico-privato 
come quei contratti aventi per oggetto una o più prestazioni quali la 
progettazione, la costruzione, la gestione o la manutenzione di 
un’opera pubblica o di pubblica utilità, oppure la fornitura di un 
servizio, compreso in ogni caso il finanziamento totale o parziale a 
carico di privati, anche in forme diverse, di tali prestazioni, con 
                                                 
8 Questa è la definizione adottata dal Parlamento europeo nella Risoluzione sui partenariati 
pubblico-privati del 26 ottobre 2006. 
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allocazione dei rischi ai sensi delle prescrizioni e degli indirizzi 
comunitari vigenti9. 
In realtà, si tratta di una definizione che riprende le indicazioni 
del diritto europeo, senza apportare nulla di nuovo e soprattutto senza 
accennare al fulcro del modello partenariale, ossia il rapporto tra le 
parti contraenti ed il regime giuridico a cui quest’ultimo è sottoposto. 
Sembrerebbe una relazione di sostanziale parità ed equivalenza, 
quando invece l’istituto si fonda su una collaborazione tra soggetti, 
pubblico e privato, basata però su una ben precisa delimitazione dei 
compiti e delle responsabilità: l’attività svolta dalla parte pubblica 
presenta i caratteri ed è soggetta alla disciplina dell’attività 
amministrativa, quindi tenuta al rispetto di norme imperative e volta 
sempre e comunque al perseguimento dell’interesse pubblico, mentre 
quella svolta dal contraente privato segue lo statuto proprio 
dell’impresa, dunque è finalizzata alla corretta gestione dell’opera e 
del servizio.  
Il PPP può assumere una pluralità di forme, ma non è mai 
ammissibile alcuna variante che sovrapponga o ribalti i ruoli 
suddetti10: preso atto che i pubblici interessi possono essere soddisfatti 
                                                 
9 Definizione introdotta con il d. lgs. 11 settembre 2008, n. 152, ovvero con il Terzo correttivo del 
Codice di contratti. 
10 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
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da attività imprenditoriali private, è opportuno osservare che i due 
soggetti contraenti, pubblico e privato, anche all’interno del contesto 
partenariale, perseguono scopi del tutto disomogenei, cioè, se, da un 
lato, la Pubblica Amministrazione punta alla realizzazione ed al 
soddisfacimento dell’interesse pubblico, dall’altro lato, il privato mira 
solo ed esclusivamente a scopi di lucro. Queste due diverse priorità 
necessitano però di un punto di equilibrio ai fini del buon esito 
dell’esperienza partenariale, che altrimenti fallisce: se prevale la 
posizione della Pubblica Amministrazione, il privato abbandona 
l’iniziativa, se invece è quest’ultimo ad essere privilegiato, possono 
emergere ipotesi di danno erariale ed anche situazioni di rilievo 
penale11. L’obiettivo è invece la collaborazione ai fini del 
soddisfacimento degli interessi in gioco di entrambe le parti 
contraenti, in vista del fine ultimo di apportare notevoli benefici al 
benessere generale della collettività12. 
Il fenomeno partenariale deve quindi rapportarsi con due diverse 
branche del diritto: da un lato, il diritto amministrativo, per quanto 
riguarda l’attività svolta dal settore pubblico e finalizzata al 
                                                 
11 G. PERICU, Conclusioni, in G. C. FERONI (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. 
Modelli e strumenti, Torino, Giappichelli, 2011, p. 155-158. 
12 A. MASSERA, La dilatazione dell’uso dei moduli negoziali attraverso le forme di partenariato. 
Il partenariato pubblico-privato e l’assimilazione ai moduli contrattuali ordinari, in Lo Stato che 
contratta e che si accorda. Vicende della negoziazione con le PP. AA., tra concorrenza per il 
mercato e collaborazione con il potere, Pisa, University Press, 2012, p. 513-546. 
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soddisfacimento dell’interesse generale della collettività e, dall’altro, 
il diritto civile, relativamente all’organizzazione ed all’operatività del 
settore privato, che svolge attività d’impresa.  
 
1.2. La diffusione del PPP 
Il PPP, dopo un’iniziale applicazione negli USA, nei settori 
dell’energia e dell’estrazione di combustibili, si è diffuso in molti 
paesi industrializzati a partire dagli anni ’70 dello scorso secolo. In 
Europa, sia nei paesi ad economia di mercato tradizionale che in quelli 
dell’est in transizione, il ricorso al capitale privato per il 
finanziamento di opere pubbliche è stato davvero notevole, proprio a 
causa delle ricorrenti crisi finanziarie che, riducendo la spesa 
pubblica, aprono la strada all’investimento privato13. 
Emblematiche in proposito sono l’esperienza inglese e quella 
tedesca. Il Regno Unito è la patria del partenariato, almeno per quanto 
riguarda il contesto europeo ed ha visto il diffondersi del fenomeno 
partenariale a partire dai primi anni Novanta quando il Governo 
Inglese intraprese una serie di iniziative volte a promuovere il settore 
privato coinvolgendolo nell’adempimento di funzioni pubbliche, 
                                                 
13 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, in 
G. C. FERONI (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. Modelli e strumenti, Torino, 
Giappichelli, 2011, p. 125-154. 
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soprattutto nei settori dell’istruzione e della sanità, ma anche trasporti, 
difesa, raccolta e smaltimento dei rifiuti, giustizia, servizi di 
emergenza, amministrazione, cultura e sport. In Germania invece lo 
sviluppo del PPP è stato più tardivo, è solo dal 2004 che il modello in 
questione ha conosciuto un impulso notevole e crescente, soprattutto 
nel settore dell’edilizia pubblica, ma anche sanità, servizi pubblici, 
difesa e trasporti, quindi si tratta di un processo ancora agli inizi, che 
però costituisce un esempio utile per l’Italia, visto che si tratta di un 
ordinamento di civil law come quello italiano, a differenza di quello di 
common law inglese14. 
In Italia, le prime operazioni di partenariato sono state realizzate 
a seguito della liberalizzazione del mercato della produzione 
dell’energia elettrica, delineata15 agli inizi degli anni ’90 del secolo 
scorso16. Il primo ambito di azione in Italia dell’istituto partenariale è 
stato quindi il settore energetico, che è soltanto una delle tante aree 
strategiche meritevoli di innovazione e quindi di investimenti, che 
possono appunto essere facilitati da rapporti di collaborazione 
                                                 
14 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
15 Il riferimento è alla Legge 9 gennaio 1991, n. 9 ed alla Legge 9 gennaio 19991, n. 10. 
16 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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pubblico-privata, per favorire un’equilibrata e costante crescita 
economica del Paese17. 
 
1.3. PPP contrattuale e PPP istituzionalizzato 
Il quadro dei PPP, che possono assumere molteplici 
formulazioni, giuridicamente si scompone nella distinzione tra PPP 
contrattuale, ossia quelle ipotesi laddove il modello partenariale si 
basa sui legami contrattuali delle parti contraenti, è il caso della 
concessione di lavori pubblici e di servizi18 e PPP istituzionalizzato, 
cioè la creazione di un’entità terza con compiti di assicurare la 
fornitura di un’opera o di un servizio a favore del pubblico, detenuta 
congiuntamente dal partner privato e dal soggetto pubblico, è il caso 
delle società miste19. 
In entrambi i casi, alla base del rapporto, vi è un contratto, di 
scambio nella prima ipotesi e di tipo associativo nella seconda20.  
                                                 
17 A. MASSERA, La dilatazione dell’uso dei moduli negoziali attraverso le forme di partenariato. 
Il partenariato pubblico-privato e l’assimilazione ai moduli contrattuali ordinari, cit. 
18 Per concessione s’intende l’atto amministrativo con cui la Pubblica Amministrazione consente 
al concessionario l’uso di risorse e/o l’esercizio di attività non disponibili da parte dei privati e 
riservate ai pubblici poteri. Può assumere la forma di un contratto o di un provvedimento 
amministrativo unilaterale, che necessita però a sua volta di un contratto collegato, che regoli 
appunto il rapporto patrimoniale venutosi a creare tra le parti contraenti. 
19 La società mista è una società a capitale misto, pubblico e privato, dotata di propria personalità 
giuridica e volta alla realizzazione di un’opera pubblica o di un servizio. Si tratta di una novità 
introdotta nell’ordinamento degli enti locali dall’articolo 22 della Legge 8 giugno 1990, n. 142 
che, nell’ambito delle diverse modalità tipizzate di gestione dei servizi pubblici locali, ha 
introdotto lo strumento della società per azioni pubblico-privata a prevalente capitale pubblico 
locale. Oggi è un istituto emblematico del PPP istituzionalizzato. 
20 A. MASSERA, La dilatazione dell’uso dei moduli negoziali attraverso le forme di partenariato. 
Il partenariato pubblico-privato e l’assimilazione ai moduli contrattuali ordinari, cit. 
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L’elemento caratterizzante ogni modello partenariale è sempre e 
comunque costituito dal regime giuridico concernente l’attività 
oggetto della procedura di affidamento contrattuale. 
Interpretando la definizione di PPP contenuta all’interno 
dell’articolo 3, comma 15-ter del Codice dei contratti pubblici alla 
luce dei criteri indicati dalla Commissione europea nel Libro verde del 
2004, sono ascrivibili alla formula partenariale il contratto di 
concessione, il leasing operativo21, dove primeggiano le attività 
relative alla disponibilità e manutenzione dell’opera realizzata dal 
soggetto privato a favore dell’amministrazione, l’affidamento a 
contraente generale22 e le società miste. Sono invece da escludersi il 
contratto di appalto23, in quanto fattispecie in cui le parti formalizzano 
il regime negoziale in mancanza di quella collaborazione di lungo 
periodo richiamata dalla Commissione europea ed il leasing 
                                                 
21 Il leasing operativo è quel contratto con cui una parte, di solito l’impresa produttrice, concede 
all’altra, solitamente l’impresa utilizzatrice, la disponibilità di beni strumentali, per un periodo di 
tempo determinato, verso corrispettivo periodico, fornendo inoltre servizio di assistenza e 
manutenzione. 
22 L’affidamento a contraente generale, introdotto nell’ordinamento italiano con la Legge 
Obiettivo 21 dicembre 2001, n. 443, è un contratto di appalto di esecuzione, concluso tra un 
imprenditore ed un’amministrazione aggiudicatrice, avente ad oggetto l’esecuzione, con qualsiasi 
mezzo, di un’opera, rispondente alle esigenze specificate dall’amministrazione aggiudicatrice. 
23 L’appalto, ex articolo 1665 del Codice Civile Italiano, è il contratto con cui una parte, 
l’appaltatore, assume, con organizzazione propria dei mezzi necessari e con gestione a proprio 
rischio, il compimento di un’opera o di un servizio verso un corrispettivo in denaro,  a cui si 
obbliga l’altra parte, il committente. 
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finanziario24, soggetto alla disciplina dell’appalto, visto che si tratta 
della realizzazione di un’opera. 
Ecco che l’elemento comune e giuridicamente ordinante delle 
fattispecie di PPP sembra rintracciabile nella gestione dell’opera e 
nella connessa allocazione dei rischi tra le parti contraenti25. 
E sono proprio questi profili, che costituiscono il fulcro 
dell’istituto partenariale, gestione dell’opera ed allocazione dei rischi, 
a permettere la diffusione del “PPP per l’innovazione”, in quanto 
quest’ultima è dapprima un processo cumulativo e collaborativo, che 
necessita della gestione delle varie fasi del procedimento in cui si 
articola ed in più, si tratta di un processo altamente rischioso laddove i 
vari attori investono con la speranza di un esito positivo, ma anche 
con la consapevolezza del contestuale rischio di un fallimento, insito 
alla natura stessa di ogni innovazione. 
  
1.4. Partenariato societario 
Ultimamente, il PPP ha avuto davvero un notevole impulso, 
soprattutto nella forma della società mista, dove il capitale è ripartito 
tra soci pubblici e privati. 
                                                 
24 Il leasing finanziario è quel contratto di finanziamento con cui una società finanziaria acquista, 
per conto di un’impresa, un bene a quest’ultima necessario per la sua attività, cedendolo in 
godimento alla stessa secondo determinate modalità. 
25 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
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Le ragioni di questa grande espansione sono molteplici: 
perseguimento di una maggiore efficienza, aspirazione ad una 
maggiore snellezza operativa, esigenza di far sì che le varie iniziative 
possano giovare di capitali privati. D’altro canto, non mancano gli 
effetti negativi: incremento invece che diminuzione dei costi pubblici, 
alterazione della concorrenza, elusione di controlli e vincoli 
pubblicistici altrimenti applicabili. 
Il legislatore ha risposto a queste criticità mediante 
provvedimenti occasionali, chiamati a risolvere questo o quel 
problema contingente, ma caratterizzati da scarsità tecnica e 
soprattutto dall’assoluta mancanza di una visione d’insieme del 
fenomeno. Si tratta di un istituto che per anni il legislatore non ha 
sentito l’esigenza di arginare, anzi, ne ha favorito la diffusione. 
Recentemente, invece, ha cambiato indirizzo, mediante alcuni 
interventi normativi, contraendo il numero delle società pubbliche26. 
È il caso della Legge Finanziaria del 200827, dove, “al fine di 
tutelare la concorrenza ed il mercato”, si vieta a tutte le 
amministrazioni pubbliche, l’assunzione o il mantenimento della 
qualità di socio, salvo che in società che svolgano attività 
                                                 
26 C. IBBA, Dall’ascesa al declino delle partecipazioni pubbliche, in Il partenariato pubblico-
privato. Modelli e strumenti, Torino, Giappichelli, 2011, p. 87-98. 
27 Legge 24 dicembre 2007, n. 244, Articolo 3, comma 27 ss. 
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“strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalità 
istituzionali”, ovvero che producano “servizi d’interesse generale” o 
che forniscano “servizi di committenza a livello regionale a supporto 
di enti senza scopo di lucro e di amministrazioni aggiudicatrici”. Nella 
Relazione governativa al disegno di legge28, si legge che “la creazione 
di enti o società per lo svolgimento di compiti di rilevanza pubblica è 
e rimane uno strumento utilissimo per perseguire maggiore efficienza 
a vantaggio della collettività” e che “scopo della norma è quello di 
evitare forme di abuso che sottraggono l’agire amministrativo ai 
canoni della trasparenza e del controllo da parte degli enti pubblici e 
della stessa opinione pubblica”. Interessante è la nozione di “stretta 
necessarietà”: il legislatore non richiede la semplice strumentalità 
rispetto alle finalità istituzionali dell’ente, ma una vera e propria 
necessarietà, ossia una strumentalità particolare, qualificata, una 
condicio sine qua non, un’impossibilità per l’ente pubblico di 
raggiungere l’obiettivo istituzionale perseguito senza l’ausilio di 
quella partecipazione in quella società. 
La dottrina si è a lungo interrogata sul fondamento ed i limiti 
della legittimità della partecipazione di soggetti pubblici a società: un 
primo orientamento l’ha ricondotta nell’ambito della generale capacità 
                                                 
28 Poi tradottosi appunto nelle Legge 244/2007. 
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di diritto privato delle persone giuridiche pubbliche, mentre altra parte 
autorevole ritiene che il principio ordinatore della materia debba 
essere quello opposto della preclusione all’utilizzazione della forma 
societaria, salve limitate eccezioni predeterminate dalla legge29. 
Quindi, sulla base di quest’ultima impostazione, la 
partecipazione di un soggetto pubblico ad una società deve 
considerarsi, non più generalmente ammessa, salvo che in presenza di 
norme speciali impeditive, ma, in linea di principio vietata, salvo che 
nei casi eccezionali previsti dalla legge. 
In ordine alle partecipazioni societarie, l’ordinamento rivela di 
aver mutato approccio, rispetto a quello tradizionale basato sulla 
capacità generale di diritto privato e di preferire quello fondato 
sull’idea della capacità speciale delle pubbliche amministrazioni in 
materia societaria, cioè di una capacità limitata all’assunzione e/o 
mantenimento delle sole partecipazioni consentite. 
Quel che appare evidente è l’andamento ondivago della 
legislazione del settore che, dapprima consente con estrema larghezza 
l’espansione del partenariato societario e poi, lo circonda di limiti e 
                                                 
29 C. IBBA, Dall’ascesa al declino delle partecipazioni pubbliche, cit. 
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divieti, colpendo anche situazioni dove il modello societario può 
essere assolutamente congruo, efficiente e soddisfacente30. 
 
1.5. L’utilità economica 
Lo sviluppo del partenariato s’inquadra, sottolinea la 
Commissione Europea, in quell’evoluzione più generale del rapporto 
tra Stato ed economia, che vede il primo abbandonare il ruolo 
operativo, diretto, tipico dello Stato Interventista, per assumere le 
funzioni di organizzazione e controllo, tipiche dello Stato Regolatore. 
Le finalità di questo approccio sono: giustificare l’opzione 
partenariale alla luce di comprovati vantaggi microeconomici e della 
particolare relazione contrattuale sussistente tra soggetto pubblico e 
partner privato, in quanto non si tratta di uno strumento volto ad 
aggirare politiche pubbliche di restrizione finanziaria, rimarcare le 
differenze con figure giuridiche che partenariali non sono e collocare 
saldamente l’esperienza all’interno dei principi del diritto europeo. 
Il PPP non rappresenta una soluzione miracolosa, anzi, per 
ciascun progetto è necessario piuttosto valutare se la soluzione 
partenariale apporti realmente un valore aggiunto allo specifico 
                                                 
30 C. IBBA, Dall’ascesa al declino delle partecipazioni pubbliche, cit. 
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servizio o ai lavori pubblici in questione, rispetto ad altre opzioni 
come la conclusione di un contratto più tradizionale31. 
Pur non essendo la soluzione miracolosa, il PPP rappresenta però 
quell’opzione da cui non è più possibile prescindere, anzi, appare 
indispensabile ottimizzarne la realizzazione perché possa realmente 
divenire uno strumento di finanziamento efficace per la realizzazione 
di pubblici interessi32. 
Il PPP, nelle varie forme che può assumere, sembra essere una 
via obbligata per il finanziamento delle infrastrutture di cui il nostro 
Paese ha una necessità assoluta. È proprio questa consapevolezza che 
in Europa ha generato un’ampia diffusione del fenomeno 
partenariale33. 
Preso atto che per sostenere la crescita di un Paese come l’Italia, 
sono necessari investimenti strategici a lungo termine, nelle aree 
chiave che generano produttività e costatato che gli investimenti 
pubblici sono minacciati dalle ricorrenti crisi finanziarie, la 
collaborazione tra settori, pubblico e privato ed in particolare 
l’apporto, in termini finanziari, del soggetto privato, appare la 
soluzione migliore e di più facile realizzazione, per rispondere ai 
                                                 
31 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
32 G. C. FERONI, Presentazione di G. C. FERONI (a cura di), Il partenariato pubblico-privato. 
Modelli e strumenti, Torino, Giappichelli, 2011, p. V-VII. 
33 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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bisogni reali di cittadini ed imprese, accrescendo il benessere generale 
della società34. 
L’iniziativa partenariale deriva non solo dalla necessità del 
pubblico di aumentare le fonti di finanziamento, ma anche dalla 
convinzione che il coinvolgimento del settore privato permette di 
realizzare progetti di pubblica utilità in modo più veloce ed efficace e 
garantisce una maggiore competenza tecnica nella realizzazione e 
nella gestione delle infrastrutture necessarie. Il ricorso al settore 
privato per l’espletamento di funzioni pubbliche appare lo strumento 
ottimale ai fini del miglior rapporto tra costi e benefici: il privato, a 
differenza del pubblico, possiede, oltre ad una superiore competenza 
tecnica ed economica per la realizzazione dei progetti, una spiccata 
capacità di innovazione e adattamento e più possibilità di fronteggiare 
eventuali imprevisti o di abbandonare attività prive di successo. 
Ricevendo i compensi sulla base degli standard di qualità raggiunti, è 
inoltre più incentivato a mantenere alti livelli di performance e ad 
usare le risorse pubbliche nel modo più produttivo e con meno 
sprechi. In più, il privato, in quanto responsabile anche della 
manutenzione e gestione dell’infrastruttura interessata dal progetto e 
destinatario dei relativi rischi, è chiamato ad offrire una qualità dei 
                                                 
34 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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servizi migliore. Ad un’analisi più concreta, i dati empirici35 
dimostrano che laddove lo Stato, per l’adempimento di funzioni 
pubbliche, abbia fatto ricorso al finanziamento privato, i benefici sono 
stati notevoli e vantaggiosi per entrambi i soggetti coinvolti: il settore 
privato, da un lato, è portato a migliorare l’efficienza e la qualità delle 
proprie prestazioni, il settore pubblico, dall’altro, può godere di un 
buon rapporto costi-benefici36. 
Quindi, il partenariato risulta apprezzabile senza dubbio sotto il 
profilo qualitativo, in quanto è possibile notare uno sviluppo in senso 
positivo delle attività che ne sono oggetto ed un approfondimento 
della fase di controllo dell’operato in base agli strumenti di 
management più efficaci ed efficienti, posseduti dal privato; dal punto 
di vista economico, perché mediante l’apporto finanziario del settore 
privato, si va ad alleggerire il carico della spesa pubblica e gli stessi 
costi di pianificazione, costruzione e gestione dell’opera si riducono 
ed anche a livello temporale, perché comunque si accorciano 
notevolmente i tempi di realizzazione delle opere di cui il Paese ha 
urgente bisogno. 
                                                 
35 Il riferimento è alle indagini compiute ed ai rapporti ufficiali del NAO (National Audit Office), 
del Ministero del Tesoro e di Partnerships UK. 
36 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
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Ecco che, all’interno di uno Stato Imprenditore ed a fini 
innovativi, il PPP, mediante i vari contratti in cui può articolarsi, 
purchè correttamente disegnati e riportati in modo trasparente, può 
giocare un ruolo fondamentale, accrescendo l’efficienza nel procurare 
servizi che erano in precedenza forniti unicamente dal settore 
pubblico, elevandone la qualità ed accelerandone la realizzazione37. 
 
1.6. Profili problematici 
Il PPP presenta dunque molti punti di forza, ma anche le criticità 
e le questioni aperte in proposito risultano notevoli. 
Primo nodo problematico dei contratti di PPP riguarda la 
tipologia di selezione pubblica del contraente privato38: il nostro 
ordinamento39, per la concessione, come per l’appalto, prevede la 
procedura ad evidenza pubblica40, aperta o ristretta41. 
                                                 
37 Sadka, 2007. 
38 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
39 L’Articolo 144 del Codice dei Contratti pubblici dispone che “le stazioni appaltanti affidano le 
concessioni di lavori pubblici con procedura aperta o ristretta”. 
40 Per procedura ad evidenza pubblica s’intende la procedura con cui la Pubblica Amministrazione 
svolge la sua attività negoziale nell’individuazione di un contraente, tra i diversi offerenti, per il 
reperimento sul libero mercato di forniture, servizi e lavori, al fine quindi della stipula di un 
contratto. La procedura si articola in tre fasi: deliberazione a contrarre, aggiudicazione e 
conclusione del contratto. 
41 La procedura è aperta se possono partecipare tutti gli operatori economici interessati, purchè in 
possesso dei requisiti richiesti. La procedura è ristretta se possono partecipare solo i soggetti 
individuati a priori dalla Pubblica Amministrazione. 
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L’ordinamento europeo ritiene invece che le procedure aperte o 
ristrette non offrano una sufficiente flessibilità42, per cui risulta 
preferibile una procedura negoziata43. Il concessionario deve essere 
libero di poter scegliere la procedura più appropriata al caso 
concreto44. 
Seguendo i suggerimenti comunitari, dai quali ormai, in quanto 
Stati membri dell’Unione europea, non è più possibile prescindere, 
appare opportuno che i PPP superino le rigidità imposte dalle 
procedure ad evidenza pubblica, concepite soprattutto per contratti ad 
oggetto standardizzato e si affidino a procedimenti selettivi in cui la 
dinamica concorrenziale non deprima l’efficienza contrattuale, sotto il 
profilo della ricerca dell’innovazione da parte sia del mercato che 
dell’Amministrazione.  
Una soluzione appare la procedura del dialogo competitivo45: si 
tratta di quel meccanismo attraverso il quale il soggetto aggiudicatore 
                                                 
42 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione interpretativa sull’applicazione del diritto 
comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni ai partenariati pubblico-privati 
istituzionalizzati (PPPI), punto 2.3.2. 
43 Per procedura negoziata s’intende la procedura in cui più parti si confrontano affinchè la 
Pubblica Amministrazione possa optare per l’offerta più vantaggiosa. 
44 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione interpretativa sulle concessioni nel diritto 
comunitario, punto 3.2.1.2. 
45 L’istituto del dialogo competitivo è previsto dall’Articolo 3, comma 39 e disciplinato 
dall’Articolo 58 del Codice dei contratti pubblici, per contratti particolarmente complessi. Il 
riferimento diretto è all’appalto, ma la ratio e le finalità che sottendono tale figura valgono a 
maggior ragione per l’affidamento dei contratti di concessione. Per contratti particolarmente 
complessi s’intendono tutte quelle ipotesi laddove l’amministrazione non è in grado di definire i 
mezzi tecnici per soddisfare le sue necessità e di specificare l’impostazione giuridica o finanziaria 
di un progetto. 
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avvia appunto un dialogo con i candidati al fine di elaborare una o più 
soluzioni atte a soddisfare le sue necessità e sulla base della quale o 
delle quali i candidati selezionati saranno invitati a presentare le 
offerte. Quindi una procedura articolata in due fasi: dapprima la 
formulazione di una o più proposte, attraverso il confronto tra stazione 
appaltante e candidati e poi la selezione della migliore offerta. Il 
dialogo competitivo, in quanto procedura negoziata, flessibile, di 
confronto tra i soggetti interessati, volta a valutare soluzioni tecniche, 
giuridiche e finanziarie che soddisfino le esigenze dell’ente 
appaltante46, costituisce uno strumento davvero utile nel momento in 
cui si utilizza il partenariato ai fini innovativi, perché l’innovazione è 
una materia che necessita fisiologicamente di continui confronti ed 
adattamenti, in quanto attività altamente aleatoria ed attuata al fine di 
apportare notevoli miglioramenti alla realtà economico-sociale, 
tenendo conto anche di ogni cambiamento di circostanze nel corso del 
tempo. 
Altro nodo problematico relativo all’aspetto negoziale del PPP 
attiene alla possibilità di modifica delle condizioni contrattuali di 
affidamento47. L’ordinamento comunitario ritiene che i principi del 
                                                 
46 A. MASCOLINI, Il dialogo competitivo, in Progetto Pubblico, Normativa e Giurisprudenza, 
Giugno 2007, p. 38-40. 
47 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
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Trattato, su cui si fonda il funzionamento dell’Unione europea, si 
oppongono ad ogni intervento del partner pubblico successivo alla 
selezione del partner privato, tale da pregiudicare la parità di 
trattamento tra operatori economici48, messo in discussione appunto 
dalle modifiche che intervengono in fase di esecuzione del PPP e che 
non sono contemplate dai documenti contrattuali. 
Però, il rapporto di partenariato, essendo in genere costituito per 
la prestazione di un servizio nell’arco di un periodo di tempo 
abbastanza lungo, è necessario che sia in grado di adattarsi ad alcune 
variazioni intervenute nel contesto economico, giuridico o tecnico. 
 Ecco che, qualora l’autorità aggiudicatrice desideri, per ragioni 
precise, avere la possibilità di modificare determinate condizioni 
contrattuali dopo la scelta dell’aggiudicatario, può farlo, purchè nel 
bando di gara e nel capitolo d’oneri siano previsti sia la possibilità di 
adeguamento che le sue modalità di applicazione49. 
Le modifiche di un accordo di partenariato costituiscono 
un’ulteriore necessità nel momento in cui l’istituto si applica 
nell’ambito di un processo innovativo, perché, se l’innovazione è 
un’attività altamente rischiosa, nel corso del suo processo di 
                                                 
48 Il riferimento è al Libro verde del 2004, cit. 
49 COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione interpretativa sull’applicazione del diritto 
comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni ai partenariati pubblico-privati 
istituzionalizzati (PPPI), punto 3. 
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attuazione, possono sorgere variabili, perplessità, dubbi, condizioni, 
circostanze, per cui risulta fondamentale poter intervenire e 
modificare l’originario accordo partenariale. E tale possibilità di 
adattare il contratto all’evoluzione della realtà nel corso del tempo, si 
concilia con la logica di confronto tra le parti interessate che 
caratterizza una procedura negoziata di assegnazione dell’incarico 
oggetto dell’accordo, come appunto il dialogo competitivo. 
Ulteriore criticità riguarda la posizione di chi mette in dubbio il 
reale vantaggio del PPP, dal punto di vista dell’utilità economica e 
della flessibilità, ma anche della legittimità, in quanto velata forma di 
privatizzazione di funzioni che dovrebbero rimanere pubbliche. Si 
tratta di un’opinione smentita dai vantaggi apportati dall’istituto 
partenariale ad entrambi i settori coinvolti, pubblico e privato50. 
Altro problema aperto concerne la difficoltà di attuare un 
monitoraggio adeguato dei progetti da parte delle autorità pubbliche, 
al fine di prevenire oltre che sanzionare eventuali comportamenti 
scorretti dei soggetti privati51: si tratta di un difetto collegato al fatto 
che le autorità aggiudicatrici non dispongono di uno staff o almeno un  
                                                 
50 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
51 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
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manager di progetto a tempo pieno, incaricato del controllo del 
progetto per tutto l’arco di realizzazione. Utile potrebbe risultare ad 
esempio, l’affidamento dell’incarico a consulenti del settore privato, 
vista la maggiore competenza di quest’ultimo rispetto al settore 
pubblico. Nello stesso tempo però, così facendo, il soggetto pubblico è 
esposto al rischio di essere raggirato dal partner privato. 
Ulteriore ambito problematico è quello della ripartizione dei 
rischi, aspetto fondamentale di un rapporto partenariale: non sempre è 
possibile individuare quale parte contrattuale possa far fronte ad un 
determinato rischio nel modo ottimale, anzi, alcuni rischi spesso non 
possono essere controllati da nessun contraente, essendo difficilmente 
allocabili. L’incertezza poi aumenta a seguito del fatto che, essendo 
difficile quantificare determinati rischi, è ancor più complesso 
stabilire se il premio di rischio richiesto dal partner privato sia 
effettivamente proporzionato, come compensazione della propria 
esposizione, o meno. Come sottolineato più volte, innovare significa 
essenzialmente rischiare. Il fulcro di ogni procedimento innovativo è 
rappresentato dalla consapevolezza, dalla gestione e dall’assunzione 
del rischio. 
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A tutto ciò, si aggiunge la critica di chi considera il PPP 
potenzialmente dannoso per l’economia locale52, in base alla 
considerazione per cui, nei processi di selezione delle imprese private 
interessate, le grandi imprese sono avvantaggiate e rafforzate rispetto 
alle piccole e medie imprese, indebolite ancor di più. 
Un altro orientamento contesta invece l’effettiva utilità 
economica del PPP sulla base dell’assunto per cui in molti casi di 
applicazione dell’istituto, non sono stati raggiunti i risultati auspicati 
in termini di risparmio, anzi, l’operazione si è rivelata estremamente 
dispendiosa per le casse pubbliche. Alti costi che in genere non 
vengono considerati sono quelli precedenti alla stipula del contratto, 
ad esempio i costi di consulenza, che sono particolarmente alti. 
A ciò si aggiunge la preoccupazione che la partecipazione 
privata, orientata al profitto, possa portare in realtà ad un 
abbassamento dei livelli di qualità e sicurezza. 
Ulteriore aspetto del PPP variamente criticato riguarda il fatto 
che a lungo termine il fenomeno può comportare una dipendenza dal 
partner privato decisamente rischiosa, dal punto di vista economico. 
                                                 
52 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
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Inoltre, il coinvolgimento di privati nell’adempimento di funzioni 
pubbliche, solleva problemi di natura costituzionale53: il timore è che 
l’eccessivo diffondersi delle forme di PPP, implicando una 
diminuzione dell’influsso statale sull’adempimento di funzioni 
pubbliche, comporti una perdita sostanziale di democraticità e 
legittimità. La Legge fondamentale prevede alcuni principi e 
disposizioni che limitano la libertà d’azione, universalmente 
riconosciuta alla pubblica autorità, per l’adempimento delle sue 
funzioni: è il caso appunto del principio democratico. La cooperazione 
nell’ambito di un partenariato, tra pubblico e privato, comporta 
necessariamente una perdita di influsso da parte dello Stato sulle 
funzioni pubbliche interessate. La costituzionalità di tale perdita 
dipende dal tipo di funzione pubblica coinvolta: se cioè quest’ultima 
rientra nel nucleo essenziale delle responsabilità statali, allora lo Stato 
può esserne l’unico responsabile ed ogni forma di adempimento di tale 
funzione che implichi anche una responsabilità privata, sarebbe 
incostituzionale, altrimenti l’esperienza partenariale appare conforme 
al dettato costituzionale e quindi legittima. 
                                                 
53 G. C. FERONI, Il partenariato pubblico-privato nelle esperienze del Regno Unito e della 
Germania: alcune indicazioni per le prospettive di sviluppo dell’istituto nell’ordinamento italiano, 
cit. 
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Ultimo aspetto critico, degno di essere sottolineato, riguarda 
l’assenza di una disciplina unitaria del fenomeno partenariale, sia a 
livello nazionale, che comunitario e questo è un grande limite di 
entrambi gli ordinamenti: un fenomeno così incisivo, soprattutto ai 
giorni nostri ed in un contesto che necessita di innovazione, non può 
essere sprovvisto di una normativa organica. Mancanza che viene 
giustificata mediante il ricorso alla disciplina tipica del contratto 
oggetto del rapporto partenariale: un rinvio utile, ma non esaustivo. Al 
di là quindi degli occasionali riferimenti all’istituto, tutti i legislatori 
sono invitati ad impegnarsi nella disciplina di una realtà sempre più 
attuale. 
 
2. Innovazione e partenariato 
L’appena illustrata analisi dei profili salienti del PPP deve 
indurre il lettore attento a riflettere su quanto l’istituto partenariale sia 
utile in un contesto laddove si avverte l’esigenza di innovazione per 
uscire da una situazione di crisi. I principali aspetti, che intrecciano la 
finalità dello sviluppo economico-sociale nel contesto europeo con 
l’obiettivo dell’innovazione e con lo strumento del PPP e che meritano 
di essere evidenziati, ai fini di una normativa in materia sempre più 
aggiornata ed articolata, sono vari: applicazione della disciplina di 
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varie branche del diritto, in particolare diritto amministrativo e diritto 
civile, essendo coinvolti nell’ambito di un processo innovativo, 
condotto mediante il ricorso al modello partenariale, interessi pubblici 
e privati, entrambi meritevoli di soddisfacimento; confronto tra gli 
attori in sede di assegnazione dell’incarico ai fini dell’adozione della 
miglior soluzione possibile; possibilità e necessità di apportare 
modifiche al progetto in corso d’opera a seguito dell’evoluzione del 
contesto di azione; gestione dell’opera e connessa allocazione dei 
rischi insiti all’innovazione stessa. 
Nell’ambito di operatività di uno Stato Innovatore, il PPP appare 
come uno strumento davvero appetibile, ai fini della promozione dei 
processi innovativi, di cui l’Europa ed in particolare l’Italia ha forte 
bisogno, in quanto strumento in grado di intersecare i vari interessi in 
gioco, con la speranza di un esito positivo. 
In tutte quelle aree chiave, generatrici di produttività e sviluppo, 
purchè supportate da ingenti investimenti, istruzione, formazione 
professionale, ricerca, Green Economy, Information and 
Communication Technologies, il PPP costituisce una valida 
opportunità. 
Lo Stato Innovatore, risk taker per eccellenza, mediante una 
politica industriale trainata dall’innovazione, è il soggetto che per 
 105 
primo è chiamato ad investire a lungo termine nei settori strategici e le 
imprese private s’immettono sulla sua linea in un secondo momento, 
operando in un mercato che è già stato plasmato dallo stesso Stato, ai 
fini di agevolare gli investimenti privati54. 
Questa è la posizione di quell’autorevole dottrina economica che 
vede nell’interventismo statale l’avvio della ripresa del Paese che, in 
un contesto di crisi, ha urgente bisogno di infrastrutture idonee a 
promuovere l’innovazione: si tratta di un orientamento che basa 
l’evoluzione economica e sociale di un ordinamento su un rapporto di 
cooperazione tra settori pubblico e privato, a cui dovrebbe seguire 
un’equilibrata e corretta ripartizione dei profitti, proporzionata 
all’entità del rischio assunto, la stessa collaborazione che caratterizza 
appunto un rapporto di PPP. Quest’ultimo si pone allora come un 
valido ed utile istituto a cui ricorrere per stimolare l’innovazione. 
All’interno di questo quadro si colloca l’operato della 
Commissione europea, che vede nell’innovazione il cardine della 
Strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, inclusiva e 
sostenibile dell’Eurozona. 
Non a caso, una delle sette iniziative faro della suddetta Strategia 
è l’Unione dell’innovazione, che definisce un approccio globale ed 
                                                 
54 M. MAZZUCATO, Lo Stato Innovatore, Bari, Laterza, 2014. 
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equilibrato all’innovazione55, con l’obiettivo di crearne un mercato 
unico ed europeo in grado di attrarre imprese ed attività innovative, 
affinchè le idee innovative possano trasformarsi in prodotti e servizi 
atti a generare crescita ed occupazione56. 
Il progetto è volto a concentrare gli sforzi dell’Europa, nonché ad 
alimentare la cooperazione con i Paesi extraeuropei nei settori che più 
necessitano di innovazione: materie prime, agricoltura ed 
invecchiamento attivo ed in salute della popolazione57. 
Lo strumento valorizzato a tal fine è il Partenariato europeo per 
l’innovazione (PEI): si tratta di una particolare modalità organizzativa 
degli investimenti, dove l’intervento del settore pubblico deve 
funzionare da stimolo al settore privato ed eliminare gli ostacoli che 
nel sistema europeo di ricerca ed innovazione impediscono o 
                                                 
55 S. BATTISTONI, L’Unione dell’Innovazione: strategie europee per Ricerca e Innovazione, in 
S.P.E.S. LAB, un progetto di assistenza tecnica per il partenariato economico e sociale 
(speslab.it), 27 febbraio 2014. 
56 F. GOUARDÈRES, Politica dell’innovazione, in Parlamento Europeo (europarl.europa.eu), 
maggio 2015. 
57 Il Presidente della Commissione europea JOSÈ MANUEL BARROSO ha dichiarato: 
“Dobbiamo innovare per riportare l’Europa verso la crescita e l’occupazione e per affrontare sfide 
importanti quali l’accesso alle materie prime, la gestione sostenibile dell’agricoltura e 
l’invecchiamento della società. I partenariati europei per l’innovazione abbatteranno le divisioni, 
elimineranno le strozzature e faranno sì che i nostri sforzi siano imperniati su risultati importanti 
per i nostri cittadini e le nostre imprese”, in COMMISSIONE EUROPEA (europa.eu), 
Comunicato Stampa, Partenariati per l’innovazione: nuove proposte nel settore delle materie 
prime, dell’agricoltura e dell’invecchiamento in buona salute per incentivare la competitività 
europea, Bruxelles, 29 febbraio 2012. 
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rallentano lo sviluppo delle idee innovative e la loro realizzazione nel 
mercato58. 
I PEI rappresentano una nuova strategia intesa ad affrontare 
l’intera catena ricerca-sviluppo-innovazione, riunendo settore 
pubblico e settore privato, istituzioni europee, autorità nazionali e 
regionali ed imprese, per accelerare la diffusione dell’innovazione, 
migliorando la qualità della vita e facendo dell’Europa un leader 
mondiale in campo scientifico. Proprio la combinazione di diversi 
livelli di sostegno è l’elemento cruciale dell’approccio di 
coordinamento che il modello del PEI promuove come un mezzo della 
politica europea dell’innovazione59 per raggiungere risultati migliori 
ed un impatto maggiore60. 
Stabilito che per uscire dalla crisi l’Europa deve investire di più 
nell’innovazione, innovare significa cooperare tra produttori, fornitori, 
clienti ed istituzioni di ricerca pubbliche, per portare avanti nuove idee 
                                                 
58 Si pensi ai costi eccessivi dei brevetti, alla frammentazione del mercato, alla lentezza nella 
definizione delle norme ed alla carenza di competenze. 
59 PEI “Spazio”: breve nota introduttiva, in nereus-regions.eu. 
60 Il presidente della Commissione europea JOSÈ MANUEL BARROSO ha dichiarato: “È 
soltanto mettendo insieme le migliori risorse intellettuali del mondo accademico, dell’industria, 
delle PMI, degli istituti di ricerca e di altre organizzazioni che possiamo far fronte con successo 
alle imponenti sfide che ci attendono. È questo lo scopo dei partenariati pubblico-privati: unire le 
forze per migliorare la vita dei cittadini europei, creare posti di lavoro e dare impulso alla 
competitività. Ci siamo impegnati a dare priorità alla ripresa nel bilancio dell’UE e i partenariati 
pubblico-privati rispondono pienamente a questo obiettivo”, in COMMISSIONE EUROPEA 
(europa.eu), Comunicato Stampa, Partenariati UE-industria: un primo miliardo di euro per dare 
slancio all’innovazione, Bruxelles, 9 luglio 2014. 
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o commercializzare nuovi prodotti, per trasformare le idee innovative 
emergenti in concrete occasioni commerciali. 
Ecco che, per mobilitare gli investimenti, chi innova crea nuovi 
partenariati, soddisfacendo le esigenze del mercato. 
E quando si tratta di sostenere progetti che sviluppano 
l’innovazione e le competenze in un’economia in crescita, un partner 
particolarmente rilevante è la Banca europea per gli investimenti 
(BEI) che, anche durante il periodo iniziale e peggiore della crisi 
economica attuale, tra il 2008 ed il 2009, ha continuato ad essere un 
punto di riferimento, a livello finanziario, stabile e sicuro61. La 
missione di quest’ultima è garantire il potenziale di crescita e di 
occupazione dell’Europa mediante l’erogazione di investimenti diretti 
all’innovazione, alle competenze ed alla maggiore competitività62. 
Il PPP appare il modo migliore per fare approdare le grandi idee 
nel mercato ed agevolarne la realizzazione, consentendo, da un lato, al 
settore pubblico di attivarsi e, dall’altro, alle imprese di crescere. 
Questa forma alternativa di investimento rispetto alle tradizionali 
modalità di intervento pubblico, trova la sua ragione di fondo 
                                                 
61 BANCA EUROPEA PER GLI INVESTIMENTI, Creare partenariati per accelerare 
l’innovazione in Europa, luglio 2014, in bei.org.   
62 Il Presidente HOYER, alla seduta annuale del 2014 del Consiglio dei Governatori della BEI ha 
dichiarato: “Siamo giunti ad un punto in cui dovremmo spostare la nostra attenzione dalla gestione 
della crisi ad un’azione diretta a garantire la posizione futura dell’Europa in un mondo 
globalizzato. Occorre rafforzare il potenziale di crescita a lungo termine dell’Europa investendo in 
ricerca, sviluppo, innovazione ed infrastrutture”, in BANCA EUROPEA PER GLI 
INVESTIMENTI, Creare partenariati per accelerare l’innovazione in Europa, cit. 
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nell’esigenza di reperimento di risorse finanziarie, attraverso strumenti 
innovativi, in un contesto dove l’imposizione fiscale e le forme 
tradizionali d’indebitamento pubblico risultano sempre più gravose. 
Ciò che contraddistingue il PPP dalle modalità tradizionali 
d’investimento pubblico è la negoziazione tra operatori privati e 
settore pubblico: l’interesse generale della collettività viene perseguito 
non autoritativamente, mediante il potere d’imperio pubblico, che si 
esplica ad esempio nell’imposizione fiscale, ma attraverso la 
concertazione della Pubblica Amministrazione con i soggetti privati. 
Questo è il motivo per cui in un’epoca di crisi, il modello 
partenariale d’investimento dovrebbe essere preferito rispetto 
all’intervento tradizionale, ma, la realtà riscontra soltanto un numero 
esiguo di PPP. L’elemento discriminante risulta essere rappresentato 
dalla ripartizione dei compiti e dall’allocazione del rischio, ossia il 
secondo profilo caratterizzante il PPP accanto al perseguimento 
dell’interesse pubblico. 
L’esperienza italiana infatti dimostra che non sempre il PPP 
risulta vantaggioso rispetto all’investimento pubblico tradizionale, ma 
ne evidenzia piuttosto qualche criticità. La presenza di asimmetrie 
informative tra i diversi soggetti che operano nel sistema di mercato, 
derivanti dall’incertezza che caratterizza molte situazioni e decisioni 
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economiche, crea spesso spazi per comportamenti opportunistici da 
parte dei singoli soggetti economici anche nel campo degli 
investimenti pubblici: i privati, chiamati a collaborare con il settore 
pubblico, per agevolare il perseguimento della pubblica utilità in un 
periodo di crisi, approfittano spesso dell’occasione partenariale per 
arricchirsi, perseguendo finalità personali, a scapito dell’interesse 
pubblico. Si tratta di quelle ipotesi in cui ad una ripartizione dei rischi 
non corrisponde una socializzazione dei profitti, che vengono appunto 
solo ed esclusivamente privatizzati. 
Al di fuori di questi abusi dell’istituto, il PPP per l’innovazione 
appare la modalità migliore di investimento per stimolare ed 
alimentare la crescita dell’Eurozona. 
Ed il criterio in base al quale si deve optare per questa particolare 
forma d’investimento ed organizzazione della produzione è quello 
della massima efficienza produttiva del servizio d’interesse pubblico, 
valutata in relazione al rapporto costi-benefici. 
Quindi, in quanto il PPP per l’innovazione risulta munito di un 
fondamento costituzionale nell’ordinamento italiano, che prevede il 
principio di sussidiarietà orizzontale nel perseguimento dell’interesse 
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generale della collettività63 e di un supporto normativo europeo, 
mediante la disciplina di strumenti innovativi di collaborazione tra 
autorità pubblica ed operatori privati, quale il dialogo competitivo, la 
creazione di un quadro coerente di governance del modello 
partenariale a livello nazionale è una condizione essenziale affinchè  
nel nostro Paese possa nascere e consolidarsi un mercato dei PPP 
popolato di operatori competenti, qualificati ed affidabili ed 
alimentato da continue idee innovative64. 
                                                 
63 Il riferimento è all’Articolo 118, comma 4 della Costituzione Italiana, che prevede la più ampia 
partecipazione dei cittadini, “singoli o associati”, alle attività d’interesse generale. Il principio di 
sussidiarietà orizzontale rientra nell’ambito del rapporto tra autorità e libertà e si basa sul 
presupposto secondo cui alla cura dei bisogni collettivi e delle attività d’interesse generale 
provvedono direttamente i privati cittadini, singoli o associati ed i pubblici poteri intervengono in 
funzione “sussidiaria”, di programmazione, di coordinamento ed eventualmente di gestione. 
Storicamente, il principio si deve alla crisi dello Stato Sociale (Welfare State) con la conseguente 
esigenza che sono i privati, anche in forme associate, a sopperire alle necessità dovute alla crisi 
stessa. Il principio nasce nella dottrina ecclesiastica che sosteneva l’importanza del ruolo dei 
privati e delle comunità minori all’interno della società, ai fini del mantenimento del giusto ordine. 
È stato recepito poi nell’ordinamento italiano dalla Legge Bassanini (l. 59/1997) e dalla Legge 
265/1999, confluita nel Testo Unico di ordinamento sugli enti locali (l. 267/2000), per poi divenire 
un principio costituzionale in seguito alla riforma del Titolo V della Costituzione, attuata con 
Legge costituzionale 3/2001. La riforma si è limitata a formalizzare il passaggio da un modello 
autoritativo ad uno consensualistico dell’agire amministrativo già presente nel nostro ordinamento, 
in quanto la Legge 241/1990 aveva previsto la partecipazione dei soggetti privati alla 
determinazione del contenuto discrezionale dell’atto amministrativo. Un ruolo fondamentale 
nell’articolazione concreta del principio di sussidiarietà orizzontale è stato svolto dalla 
giurisprudenza costituzionale (Sentenza 303/2003), in base alla quale la sussidiarietà cosiddetta 
“sociale” risulta essere una regola che è espressione dei Principi Fondamentali della Costituzione, 
fissati al fine di definire la forma di Stato in Italia. L’ordinamento costituzionale conferisce al 
rapporto tra cittadini ed istituzioni pubbliche effettività e reale sostanza democratica, avendo quale 
riferimento costante alla base della loro cooperazione l’interesse generale. L’uomo concorre così al 
progresso materiale e spirituale della società (Articolo 4, comma 2 della Costituzione), partecipa 
all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese (Articolo 3, comma 2 della 
Costituzione) ed adempie ai doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale 
(Articolo 2 della Costituzione).  
64 G. MURARO, L. GRECO, S. COVOLO, Partenariati Pubblico-Privati per gli Investimenti 
Pubblici: Nota Introduttiva, Convenzione di ricerca tra FORMEZ (Comitato Tecnico Scientifico 
del Progetto NUVAL) e CRIEP (Centro di ricerca interuniversitario sull’Economia Pubblica - 
Università di Padova, Venezia e Verona), in Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Ministero 
dell’Economia e delle Finanze. 
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Inoltre, sfruttando le opportunità offerte dalla cooperazione 
pubblico-privata, è possibile pensare ad una Pubblica 
Amministrazione nuova e moderna, che sappia essere di stimolo per il 
settore privato65. 
Ecco che, a partire dal dicembre 2011, la Commissione europea, 
nel quadro delle iniziative volte a favorire il completamento del 
mercato unico, ha proseguito il suo lavoro avviando un procedimento 
di revisione della disciplina sostanziale in materia di procedure ad 
evidenza pubblica per la conclusione di contratti pubblici di appalto e 
concessione di lavori, servizi e forniture. 
Il processo riformatore, dopo un lungo ed articolato negoziato, si 
è concluso nel febbraio 2014, con l’approvazione di tre atti normativi: 
la Direttiva 2014/23/UE sull’aggiudicazione dei contratti di 
concessione, la Direttiva 2014/24/UE sugli appalti pubblici nei settori 
ordinari che abroga la precedente Direttiva 2004/18/CE e la Direttiva 
2014/25/UE sugli appalti pubblici nei settori speciali che abroga la 
precedente Direttiva 2004/17/CE. Le direttive sono entrate in vigore 
nell’aprile 2014, con l’obbligo per gli Stati membri dell’Unione 
europea di recepirle all’interno dei vari ordinamenti nazionali entro 
                                                 
65 S. LISSEMORE, Project Manager NetConsulting, Gli appalti pubblici di innovazione: una 
nuova via per gli investimenti nella PA?, in Net Consulting 3, Empowering your Digital Business 
(netconsulting.it), 30 maggio 2012. 
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l’aprile 2016. Non a caso, proprio recentemente e precisamente il 18 
giugno 2015, il Senato Italiano ha approvato il disegno di legge delega 
per l’attuazione delle tre direttive, preparando così anche all’interno 
dell’ordinamento italiano il terreno necessario e propizio per lo 
sviluppo del PPP a fini innovativi. 
Le nuove direttive prendono origine dal già citato Libro Verde 
del 200466, punto di partenza in tema di disciplina del PPP, che si 
propone come obiettivo la modernizzazione della politica dell’Unione 
europea, per favorire la crescita economica, i livelli di occupazione e 
diminuire gli squilibri territoriali. 
Lo scopo delle direttive, confermando le finalità di favorire la 
concorrenza e combattere la corruzione, è di realizzare una 
semplificazione ed una maggiore flessibilità delle procedure67. 
Tra le principali novità, previste dalle direttive stesse, ai fini della 
crescita dell’Eurozona, si segnalano: l’introduzione di misure 
incentivanti l’accesso al mercato da parte delle piccole e medie 
imprese, riducendo i costi amministrativi; lo stimolo alla suddivisione 
degli appalti in lotti; lo sviluppo della comunicazione integralmente 
elettronica tra Pubblica Amministrazione ed imprese, per favorire 
                                                 
66 COMMISSIONE DELLE COMUNITA’ EUROPEE, Libro verde relativo ai partenariati 
pubblico-privati ed al diritto comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni, cit. 
67 M. URBANI, Le nuove Direttive UE in materia di appalti e concessioni, in Legislazione 
Tecnica, Appalti e Opere, Anticipazioni e notizie n. 2/2014, (legislazionetecnica.it). 
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efficienza e risparmi di spesa; l’ampliamento della possibilità di 
ricorso alla trattativa privata, ossia procedura negoziata senza bando di 
gara, da parte delle stazioni appaltanti, con obbligo di procedura 
competitiva con negoziazione solo per i settori ordinari; 
l’incentivazione del criterio dell’offerta economicamente più 
vantaggiosa, come criterio di aggiudicazione; il principio di libera 
amministrazione delle autorità pubbliche nazionali nella gestione 
dell’esecuzione dei lavori e della prestazione dei servizi, garantendo 
qualità, sicurezza, accessibilità, parità di trattamento, accesso 
universale, diritti dell’utenza; la libertà di ogni Stato membro di 
definire, in conformità al diritto dell’Unione europea, i servizi 
d’interesse economico generale, essendo esclusi dal campo di 
applicazione delle direttive i servizi non economici d’interesse 
generale; il rispetto dei principi di parità di trattamento, di non 
discriminazione e di trasparenza in sede di aggiudicazione, i cui criteri 
devono essere connessi all’oggetto dell’appalto o della concessione, 
senza attribuire un’incondizionata libertà di scelta all’amministrazione 
aggiudicatrice; l’adozione da parte delle amministrazioni interessate di 
adeguate misure per combattere frodi, favoritismi e corruzione e per 
prevenire efficacemente, identificare e risolvere eventuali conflitti 
d’interesse che possono sorgere nel corso del procedimento. 
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Sono poi da evidenziare le misure più permeate dalla finalità 
innovativa, previste esplicitamente dalla direttiva stessa: si tratta 
dell’incoraggiamento dell’uso strategico degli appalti per ottenere 
merci e servizi che promuovano l’innovazione, rispettino l’ambiente e 
contrastino il cambiamento climatico, migliorando l’occupazione, la 
salute pubblica e le condizioni sociali e dell’introduzione di nuove 
procedure di affidamento che aumentino la possibilità di negoziazione 
tra Pubblica Amministrazione ed imprese in corso di gara, come ad 
esempio i “partenariati per l’innovazione”, che consentono alle 
autorità pubbliche di indire bandi di gara per risolvere un problema 
specifico, lasciando spazio sia alle stesse che all’offerente per trovare 
insieme soluzioni innovative68. 
Il “partenariato per l’innovazione” è quindi valorizzato dalla 
stessa Commissione europea, anche mediante la redazione di un 
apposito Codice europeo di condotta per il partenariato, dove si 
prevede la collaborazione tra amministrazioni, partner economici e 
sociali ed organizzazioni rappresentative della società civile, ai fini del 
coinvolgimento di competenze più vaste, di una maggiore trasparenza 
e di una migliore efficienza del processo di elaborazione di una 
                                                 
68 SENATO DELLA REPUBBLICA, Dossier n. 189, in senato.it/Legislatura 17/Servizio 
studi/Dossier n. 189. 
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politica industriale trainata dall’innovazione69ed anche attraverso il 
Fondo Sociale Europeo (FSE), un particolare strumento finanziario 
utilizzato dall’Unione europea proprio per sostenere la crescita e 
l’occupazione negli Stati membri70. 
 
3. Il finanziamento dell’innovazione nel partenariato 
In un progetto di PPP per l’innovazione, la Pubblica 
Amministrazione affida all’operatore privato, in base ad uno specifico 
contratto, l’attuazione di un progetto per la realizzazione di opere 
pubbliche o di pubblica utilità e per la gestione del relativo servizio. 
Ciò implica la concretizzazione di una complessa operazione, dove 
coesistono diversi elementi chiave: la progettazione (Design), il 
finanziamento (Finance), la costruzione (Build), la gestione (Operate), 
la manutenzione (Maintenance)71. 
                                                 
69 Impresa Sociale, Rivista fondata dal Gruppo Cooperativo CGM, Novembre 2014, in rivista 
impresa sociale.it. 
70 Il Fondo Sociale Europeo (FSE) è stato istituito con il Trattato di Roma nel 1957 e fa parte dei 
Fondi strutturali, attraverso cui l’Europa persegue la propria politica per la coesione sociale ed 
economica tra gli Stati membri. Si tratta del principale strumento utilizzato dall’UE per sostenere 
l’occupazione, aiutare i cittadini a trovare posti di lavoro migliori ed assicurare opportunità 
lavorative più eque per tutti. L’FSE investe nel capitale umano, aumentando le prospettive 
occupazionali dei cittadini europei, con particolare attenzione per chi incontra maggiori difficoltà a 
trovare lavoro. Svolge quindi un ruolo importante per il raggiungimento degli obiettivi dell’Europa 
e per l’attenuazione degli effetti della crisi. Non è un ufficio di collocamento e non pubblica 
offerte di lavoro, ma finanzia decine di migliaia di progetti locali, regionali e nazionali in materia 
di occupazione in tutta Europa, concentrandosi appunto sulle persone. 
71 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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Tra gli elementi costitutivi del modello partenariale, meritano 
particolare attenzione il momento e l’attività di finanziamento 
dell’innovazione. 
Partendo dal presupposto che l’Italia, come gran parte d’ Europa, 
sta attraversando da tempo un periodo di crisi, il punto di ripartenza, ai 
fini della crescita economica e sociale del Paese, è lo sviluppo dei 
settori strategici e produttivi, i quali necessitano però della 
predisposizione dell’apparato infrastrutturale adeguato. Le 
infrastrutture a loro volta, ai fini della loro realizzazione, hanno 
bisogno di ingenti investimenti. Lo Stato, da solo, non è in grado di 
finanziare questi progetti innovativi, di modernizzazione e sviluppo 
del Paese, a causa della debolezza della cassa pubblica. Ecco la 
necessità dell’apporto del settore privato: si avverte l’esigenza di una 
cooperazione tra Pubblica Amministrazione ed imprese private, 
laddove, nell’ambito di un’attività di interesse pubblico e volta al 
soddisfacimento del benessere generale della collettività, il settore 
privato apporti quelle risorse di cui lo Stato è sprovvisto, in cambio 
ovviamente dei conseguenti benefici. Il Partenariato sembra quindi la 
soluzione migliore, purchè dotato di una disciplina organica, 
dettagliata e ben articolata, in tutti gli aspetti del suo sviluppo, dalla 
nascita, alla gestione, sino all’eventuale chiusura del rapporto. 
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3.1. La tassazione di scopo 
Tra le forme di finanziamento dell’innovazione a carico dei 
privati, si evidenzia la tassazione di scopo. Come si evince 
chiaramente dall’espressione stessa, si tratta di una tipologia di 
tassazione con caratteristiche di straordinarietà ed eccezionalità, ossia 
un prelievo effettuato dalla cassa statale presso i contribuenti, al fine 
di realizzare uno specifico obiettivo, ben preciso e determinato a 
priori72. È una forma di imposizione destinata al finanziamento, totale 
o parziale, di opere pubbliche in generale, infrastrutture varie, restauri, 
parchi, progetti di salvaguardia ambientale; di strutture per le 
dotazioni di Servizi di Pubblica Utilità, reti, acquedotti, impianti di 
smaltimento, tranvie, metropolitane; di infrastrutture sociali come 
residenze assistenziali per anziani e portatori di handicap, non-
autosufficienti73. Quindi un prelievo giustificato da finalità bonarie e 
volto al miglioramento del benessere complessivo della società. 
L’imposizione di scopo quindi, viste le sue caratteristiche, può 
anche essere inserita all’interno di un meccanismo di finanziamento di 
un progetto di tipo partenariale, dotato di caratteristiche innovative74. 
                                                 
72 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
73 Feehn e Matsumoto, 2000. 
74 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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Nell’ordinamento italiano, la tassazione di scopo è prevista dalla 
legge sul federalismo fiscale75. 
Ciò che identifica le imposte di scopo non è tanto la base 
imponibile su cui sono misurate, quanto il collegamento strutturale e 
contabile con l’intervento, in particolare l’investimento, effettuato 
dall’ente pubblico. 
Non tutte le imposte si prestano ad essere utilizzate per finanziare 
scopi specifici: sono suscettibili di tale impiego tutte quelle imposte, il 
cui presupposto è, anche indirettamente, il principio del beneficio76: la 
forma più classica è quella dei contributi di miglioria, specifici e 
generali. 
Come esempio di tributi si scopo assunti a favore 
dell’innovazione, si pensi alla fiscalità ecologica, ossia quel 
complesso di tributi il cui presupposto è identificato in eventi o 
comportamenti a rilevanza ambientale e che hanno come effetto o 
scopo il miglioramento della qualità ambientale. Si tratta di misure 
molto diverse tra loro, esenzioni, detrazioni, tasse, tariffe, misure 
impositive di tipo diretto o indiretto, realizzate per coprire i costi di 
                                                 
75 Legge 5 maggio 2009, n. 42 che, con riferimento ai Comuni, all’ Articolo 12, comma 1, lettera 
d) prevede la “disciplina di uno o più tributi propri comunali che, valorizzando l’autonomia 
tributaria, attribuisca all’ente la facoltà di stabilire e applicarli in riferimento a particolari scopi 
quali la realizzazione di opere pubbliche e di investimenti pluriennali nei servizi sociali ovvero il 
finanziamento degli oneri derivanti da eventi particolari quali flussi turistici e mobilità urbana”. 
76 Wilkinson, 1994. 
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servizi ambientali o per finanziare la spesa pubblica nel campo 
ambientale, per modificare il comportamento dei contribuenti 
attraverso un effetto incentivante o addirittura realizzate con il mero 
scopo principale di raccogliere dei proventi77. 
Altri settori in cui sono applicati tributi di scopo a favore 
dell’innovazione sono quelli dell’istruzione, formazione professionale 
e ricerca, laddove parte delle spese sostenute dagli utenti per la 
remunerazione del servizio di cui usufruiscono è destinata al 
miglioramento ed allo sviluppo dei relativi servizi offerti.  
 
3.2. Il Project Financing 
Appurato che una delle caratteristiche principali del PPP per 
l’innovazione è l’impiego di finanza privata, è opportuno sottolineare 
che inizialmente il fenomeno assumeva la forma della private finance 
iniziative (PFI), in cui il contributo della parte privata consisteva nel 
fornire il finanziamento, ossia nel procurare al governo un canale 
attraverso cui poter finanziare l’investimento nell’infrastruttura con 
deficit di budget e debiti impliciti o nascosti. Successivamente si è 
sviluppata la forma della finanza di progetto, Project Financing (PF) 
                                                 
77 D. SQUILLANTE, Fiscalità ecologica: dai tributi con finalità ambientali extrafiscali ai tributi 
ambientali in senso stretto. L’imposta regionale sulle emissioni sonore, in innovazione 
diritto.unina.it. 
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ed oggi i PPP si presentano spesso come vere e proprie partnerships, 
indirizzate ad attribuire un prezzo corretto alle scarse risorse 
pubbliche ed a dividere e gestire efficacemente i rischi78. 
Meritevole di particolare attenzione in materia di finanziamento 
dell’innovazione nel partenariato è il Project Financing: si tratta di 
una delle modalità applicative originarie e più diffuse del PPP per la 
realizzazione di opere infrastrutturali pubbliche e di pubblica utilità. È 
un’operazione di finanziamento di una specifica iniziativa economica 
realizzata, di norma, tramite una società costituita ad hoc79. 
Nell’ordinamento italiano, questa tecnica finanziaria innovativa, 
capace di agevolare l’esecuzione di opere pubbliche attraverso 
l’attrazione di capitali privati, è stata introdotta dalla Legge Obiettivo 
del 200180, come strumento per facilitare, accanto al general 
contractor81,  la realizzazione di infrastrutture ed insediamenti 
produttivi strategici. 
Nello specifico, il Project Financing è un concetto proprio del 
settore economico-finanziario, consistente nella tecnica finanziaria 
diretta a consentire il finanziamento di un’iniziativa economica sulla 
                                                 
78 A. MASSERA, La dilatazione dell’uso dei moduli negoziali attraverso le forme di partenariato. 
Il partenariato pubblico-privato e l’assimilazione ai moduli contrattuali ordinari, cit. 
79 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
80 Legge 21 dicembre 2001, n. 443. 
81 Si tratta del contraente generale, ossia l’unico affidatario, non gestore, della realizzazione delle 
infrastrutture strategiche. 
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base del progetto e non sulla capacità autonoma di indebitamento dei 
soggetti promotori dell’iniziativa stessa82. La bontà del progetto 
costituisce il fulcro della complessa operazione economica: viene 
infatti valutata da finanziatori, che ne accertano l’idoneità a produrre 
quei flussi di cassa necessari per garantire il rimborso del debito e la 
remunerazione del capitale di rischio83. 
All’interno dell’ordinamento italiano, l’Articolo 153 del Codice 
dei Contratti Pubblici racchiude la complessa ed articolata disciplina 
della Finanza di Progetto, materia di plurimi interventi che l’hanno 
resa un duttile strumento operativo per il rilancio degli investimenti 
pubblici. 
Si tratta di “un approccio multidisciplinare al finanziamento di 
specifici investimenti caratterizzati da ampi livelli di complessità di 
strutturazione nonché dalla possibilità di ricorrere ad un elevato 
coinvolgimento di finanziamenti provenienti dal settore bancario. La 
principale garanzia per il rimborso dei finanziamenti è rappresentata 
dai flussi di cassa del progetto, che si devono manifestare con adeguati 
livelli di certezza e da un’efficace gestione dei rischi legati 
all’iniziativa, che permette di limitare la possibilità che i flussi di 
                                                 
82 S. PALESANDRO, L’infrastrutturazione per l’economia: il ruolo dello Stato nel sistema 
competitività, in M. GIUSTI, E. BANI (a cura di), Complementi di Diritto dell’economia, Cedam, 
2008, p. 51-63. 
83 F. CARINGELLA, Il nuovo volto della finanza di progetto, in Il partenariato pubblico-privato. 
Modelli e strumenti, Torino, Giappichelli, 2011, p. 99-124. 
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cassa previsti vengano meno. La valutazione di sostenibilità 
economico/finanziaria della singola iniziativa si basa esclusivamente 
sulla qualità del singolo progetto e non sul merito creditizio dei singoli 
azionisti”84. 
L’operazione si articola così: ruolo fondamentale è rivestito dal 
promotore soggetto privato e dalla presentazione di una o più proposte 
di realizzazione di un’opera che deve rientrare tra quelle contemplate 
nella programmazione triennale della Pubblica Amministrazione. 
 Spetta a quest’ultima, sia l’obbligo di pubblicare la 
programmazione triennale per sollecitare l’interesse degli investitori 
privati alla finanza di progetto, sia la valutazione della proposta, che si 
articola in due momenti: lo studio di fattibilità, cioè un’analisi in 
negativo utile a verificare l’assenza di elementi ostativi tali da rendere 
la proposta inammissibile e l’esame di conformità al pubblico 
interesse. Se l’esito di entrambe le valutazioni risulta essere positivo, 
si avvia una procedura di gara, volta all’individuazione dei soggetti 
partecipanti alla fase successiva, ossia la negoziazione, tesa 
all’identificazione del soggetto aggiudicatario della concessione85. 
                                                 
84 Questa è la definizione di Project Finance del Comitato Interministeriale Programmazione 
Economica-Unità Tecnica Finanza di Progetto. 
85 S. PALESANDRO, L’infrastrutturazione per l’economia: il ruolo dello Stato nel sistema 
competitività, cit. 
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La struttura della complessa operazione di Project Financing ha 
subito un profondo cambiamento, si potrebbe dire uno stravolgimento, 
a seguito dell’emanazione del Terzo Decreto Correttivo86, che l’ha 
reso uno strumento ancora più appetibile87.  
Dal punto di vista soggettivo, è la Pubblica Amministrazione 
l’unico centro decisionale in ordine alla scelta delle opere pubbliche 
da realizzare con lo strumento della Finanza di Progetto e dell’arco 
temporale in cui collocarle, individuandone l’ordine di priorità, la 
stima del costo complessivo e la copertura finanziaria. 
A rivestire il ruolo di promotori possono essere i soggetti 
costruttori-gestori, ma anche coloro che abbiano sviluppato funzioni e 
competenze finanziarie, gestionali, immobiliari e di marketing 
maggiormente significative in operazioni di finanza di progetto ovvero 
                                                 
86 Il Decreto Legislativo 11 settembre 2008, n. 152. 
87 Se dapprima il procedimento si articolava in tre fasi: una fase preliminare, dalla pubblicazione 
da parte dell’Amministrazione di un avviso contenente le opere pubbliche programmate, 
realizzabili con capitali privati alla presentazione, entro 180 giorni, delle proposte dei privati; una 
fase di gara ad evidenza pubblica, da svolgere secondo il criterio della proposta economicamente 
più vantaggiosa ed una fase di costruzione e gestione, ora, il legislatore ha semplificato la suddetta 
procedura, rendendola unitaria e più snella ed inoltre ha affiancato a questo modulo 
procedimentale altre tre opzioni. Si distinguono così: la procedura ordinaria, che è appunto la 
procedura di gara in cui le tre fasi sono unificate; la procedura alternativa, consistente nella 
pubblicazione del bando con espressa previsione in capo al promotore di un diritto di prelazione 
che lo faccia preferire rispetto al migliore offerente, ove intenda adeguare la propria offerta a 
quella risultata più vantaggiosa e nello svolgimento di una procedura selettiva, con alla base il 
progetto preliminare approvato e le condizioni proposte dal promotore ed improntata al criterio 
dell’offerta economicamente più vantaggiosa; la procedura ad iniziativa privata, che riconosce al 
privato un ruolo attivo nella struttura complessa del Project Financing, al verificarsi di certe 
condizioni, come l’inerzia della Pubblica Amministrazione o il possesso in capo al privato dei 
requisiti del concessionario, a cui poi seguono l’eventuale modifica del progetto e la sua 
approvazione e collocazione alla base di un’apposita gara; l’iniziativa privata e gli studi di 
fattibilità, ossia una procedura attraverso la quale i privati presentano alle Amministrazioni 
interessate, a mezzo di studi di fattibilità, proposte relative alla realizzazione di opere pubbliche 
non comprese nella programmazione già approvata. 
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in operazioni di realizzazione di opere pubbliche in genere, quindi 
imprese interessate indirettamente alla realizzazione del progetto, 
banche, investitori istituzionali, soggetti giuridici che offrono servizi 
di consulenza o di gestione nel campo dei lavori pubblici. 
Dai promotori vanno distinti i realizzatori, ossia le società di 
ingegneria, progettazione, costruzione e fornitura o società miste. 
I gestori possono poi coincidere o meno con i promotori ed i 
realizzatori. 
Sotto il profilo oggettivo, il Project Financing è volto alla 
realizzazione di lavori pubblici o di pubblica utilità, a condizione che 
siano inseriti nella programmazione triennale dalla Pubblica 
Amministrazione88. Quest’ultimo è un vincolo davvero importante 
perchè sta a significare l’inutilità della realizzazione di opere che 
fuoriescono dalle linee programmatiche assunte per il soddisfacimento 
dei bisogni della collettività. Si tratta di una garanzia delle esigenze 
sociali e degli interessi pubblici che le Pubbliche Amministrazioni 
devono soddisfare. 
La Finanza di Progetto trova le sue radici nella prassi del 
commercio internazionale ed in quella dei paesi di common law89. Le 
                                                 
88 È quanto si legge nell’Articolo 153 del Codice dei Contratti Pubblici. 
89 A. MASSERA, La dilatazione dell’uso dei moduli negoziali attraverso le forme di partenariato. 
Il partenariato pubblico-privato e l’assimilazione ai moduli contrattuali ordinari, cit. 
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prime applicazioni si sono avute negli USA nel settore dell’energia 
elettrica, poi nel Regno Unito nell’area dei trasporti e, 
successivamente  nel resto d’Europa, in quanto si tratta di un modulo 
che, da un lato, consente all’Amministrazione di ottimizzare i costi, 
riducendo il proprio impegno finanziario, ricorrendo all’impiego di 
capitali dei soggetti privati, sui quali viene trasferito il rischio 
dell’operazione e, dall’altro, trasforma i privati da meri spettatori ad 
attori protagonisti della complessa avventura finanziaria, con 
conseguente maggiore responsabilizzazione degli stessi. In Italia, le 
prime applicazioni risalgono agli anni ’80 nel settore dell’energia 
elettrica, soprattutto a causa della contrazione delle risorse pubbliche 
da destinare alla realizzazione delle opere di interesse collettivo. 
Notevole impulso è venuto dalla Legge Obiettivo del 2001, che ha 
dettato un’apposita disciplina in materia di grandi opere 
infrastrutturali, anche al fine di un raccordo con gli altri Paesi europei, 
più evoluti nel settore. Non sono mancati gli ostacoli dovuti alla 
carenza di apposita disciplina normativa ed alla non facile adattabilità 
alla realtà italiana di uno strumento concepito ed applicato nei Paesi di 
common law. 
Le possibilità di sviluppo del Project Financing sono connesse 
ad un’evoluzione legislativa in linea con quella degli altri Paesi più 
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sviluppati, ad un’opera di continuo adattamento dell’istituto, che tenga 
conto delle esigenze del singolo intervento. Solo un approccio 
multidisciplinare, un “gioco di squadra”, potrà permettere lo sviluppo 
di un istituto che si presta ad un largo impiego, coinvolgendo tutte le 
principali categorie di soggetti che operano a vario titolo nella nostra 
realtà economica: Pubbliche Amministrazioni, privati, istituti bancari, 
istituti assicurativi, analisti finanziari90. Si tratta di uno strumento che 
presenta caratteristiche conciliabili con la finalità innovativa che in 
epoca di crisi si avverte come sempre più necessaria per lo sviluppo 
socio-economico, sia a livello nazionale che sovranazionale. 
 
3.3. Il principio di equilibrio economico-finanziario 
Pubblicato il bando di gara, tra i documenti richiesti ai promotori 
che presentano le offerte, degno di particolare attenzione è uno 
specifico Piano economico-finanziario, asseverato da un istituto di 
credito. Si tratta di un atto che riveste un ruolo di primaria importanza 
ai fini dell’equilibrio dell’operazione finanziaria: il suo scopo è la 
convalida della realizzabilità dell’opera programmata, o meglio, 
                                                 
90 F. CARINGELLA, Il nuovo volto della finanza di progetto, cit. 
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l’idoneità del progetto a garantire il rimborso dei capitali da 
investire91. 
La giurisprudenza del Consiglio di Stato ha sottolineato come “la 
validità economico-finanziaria del progetto costituisca il presupposto 
dell’intera operazione di Project Financing92” ed ha qualificato ogni 
valutazione sull’effettiva e concreta redditività dell’operazione quale 
attività di interesse pubblico93. 
Proprio in virtù dell’importanza riconosciuta al Piano, è stato 
progressivamente individuato a carico del concedente l’obbligo di 
verificare la coerenza e la congruità del piano rispetto al progetto e la 
serietà ed attendibilità della proposta circa la gestione dell’opera94. 
Compito dell’Amministrazione non è sostituirsi al privato nella 
valutazione della capacità di profitto dell’iniziativa, ma svolgere, nei 
termini limitati offerti da un’analisi potenziale, una verifica della 
congruità della proposta rispetto al progetto, garantendo così il rispetto 
del principio dell’equilibrio economico-finanziario: se la verifica 
preliminare operata dall’Amministrazione ha esito negativo, cioè non 
dimostra la capacità di finanziamento dell’attività e la sostenibilità 
                                                 
91 F. CARINGELLA, Il nuovo volto della finanza di progetto, cit. 
92 CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V, Sentenza 23 marzo 2009, n. 1741, in Urb. app., 2009, 
836, con nota di M. ALLENA. 
93 Si richiamano: CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE IV, Sentenza 16 giugno 2008, n. 2979 e 
CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V, Sentenza 15 settembre 2009, n. 5503 e TAR EMILIA 
ROMAGNA, Bologna, Sentenza 23 aprile 2008, n. 1552, punto 2.2 in diritto. 
94 TAR EMILIA ROMAGNA, Bologna, Sentenza 20 maggio 2004, n. 762. 
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economico-finanziaria dell’operazione, la proposta del concessionario 
viene dichiarata inidonea allo scopo e quindi inammissibile95. 
La recente riforma ha rafforzato la responsabilità della Pubblica 
Amministrazione nel valutare preliminarmente la congruità del 
contributo pubblico. Infatti l’Articolo 153, comma 1, del Codice dei 
Contratti Pubblici, alla base dell’affidamento della concessione 
colloca uno studio di fattibilità predisposto dall’Amministrazione 
aggiudicatrice, le cui informazioni sono da ritenersi cruciali per la 
gestione e la copertura finanziaria dell’opera. In proposito, è richiesta 
l’analisi della cosiddetta “matrice dei rischi”, in cui deve essere 
evidenziata l’allocazione del tipo di rischio e su chi ricade lo stesso, 
amministrazione o partner privato oppure entrambi in percentuali 
diverse96. 
Il richiamo al principio dell’equilibrio economico-finanziario 
costituisce un’utile chiave interpretativa circa la disciplina dei rapporti 
tra i soggetti contraenti, in relazione ai problemi posti dal contributo 
                                                 
95 CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V, Sentenza 11 luglio 2002, n. 3916, punto 3 in diritto; 
CONSIGLIO DI STATO, SEZIONE V, Sentenza 5503/2009 e CONSIGLIO DI STATO, 
SEZIONE V, Sentenza 10 novembre 2005, n. 6287, punto 4 in diritto. 
96 AUTORITÀ PER LA VIGILANZA SUI CONTRATTI PUBBLICI DI LAVORI, SERVIZI E 
FORNITURE, Determinazione 14 gennaio 2009, n. 1, nella parte concernente le “Linee guida per 
la compilazione dello studio di fattibilità”, 36 ss. 
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economico offerto dall’Amministrazione al concessionario, ai fini 
dell’esito positivo dell’attività97. 
 
3.4. Opere “calde”, opere “fredde”, opere “tiepide” 
I progetti realizzabili attraverso forme di PPP possono essere 
suddivisi, sotto il profilo finanziario, in tre categorie: le opere “calde”, 
ossia i progetti dotati di un’intrinseca capacità di generare reddito 
attraverso ricavi di utenza, che consentono al settore privato un 
integrale recupero dei costi d’investimento nell’arco della vita della 
concessione. Sono le opere self-liquidating, laddove la 
controprestazione del servizio consente lo svolgimento di una vera e 
propria attività imprenditoriale. In queste ipotesi, il settore pubblico si 
limita ad identificare le condizioni necessarie per la realizzazione del 
progetto, assumendo solo le fasi iniziali di pianificazione, 
autorizzazione, indizione dei bandi di gara per l’assegnazione delle 
concessioni e fornendo la relativa assistenza per le procedure 
autorizzative. 
Diverse sono le opere “fredde”, cioè quei progetti in cui il 
concessionario privato fornisce direttamente servizi alla Pubblica 
Amministrazione che lo remunera mediante appositi pagamenti. È il 
                                                 
97 G. F. CARTEI, Le varie forme di partenariato pubblico-privato. Il quadro generale, cit. 
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caso di ospedali, scuole, carceri, ossia quelle opere dove la funzione 
sociale è talmente preminente da non consentire l’applicazione di 
tariffe o consentirle in maniera così bassa da non essere idonee a 
generare quei flussi di cassa destinati alla remunerazione dei capitali 
impiegati nell’operazione98. 
Si distinguono ulteriormente le opere “tiepide”, ossia quelle 
finanziate dalla stazione appaltante mediante l’erogazione di somme al 
promotore. Sono quelle iniziative che richiedono una componente 
integrativa di contribuzione pubblica perché i loro ricavi commerciali 
da utenza sono insufficienti a generare adeguati ritorni economici, a 
fronte però di notevoli benefici sociali indotti dall’infrastruttura 
stessa99. 
 
3.5. L’allocazione dei rischi 
Ogni operazione di partenariato per l’innovazione, realizzata ad 
esempio mediante il Project Financing, comporta una serie di rischi 
che devono essere efficacemente allocati, in quanto, come sottolineato 
più volte, l’innovazione consiste essenzialmente, proprio per la sua 
stessa natura, in un’attività rischiosa: il rischio di costruzione, riferito 
ad eventi come il ritardo nei tempi di consegna, il non rispetto degli 
                                                 
98 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
99 F. CARINGELLA, Il nuovo volto della finanza di progetto, cit. 
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standard di progetto, l’aumento dei costi degli input, inconvenienti di 
tipo tecnico, il mancato completamento dell’opera, che può essere 
esogeno o endogeno, a carico del soggetto pubblico o privato, il 
rischio di disponibilità, legato alla capacità del concessionario di 
erogare le prestazioni contrattuali pattuite, sia per volume che per 
standard di qualità, che, generalmente è endogeno e grava sul soggetto 
privato; il rischio di domanda, originato dalla variabilità della 
domanda indipendente dalla qualità del servizio prestato dal 
concessionario, ma correlato ad altri fattori come la presenza di 
alternative più convenienti per gli utenti, il ciclo economico, nuove 
tendenze del mercato, che può essere esogeno o endogeno, a carico 
del soggetto pubblico o privato e che si traduce in un’incertezza sui 
ricavi100. 
Il disegno di un efficiente progetto di PPP dipende in maniera 
significativa dall’ambiente economico sottostante in cui il medesimo 
opera, perciò non è possibile stabilire un modello da attuare sempre ed 
ovunque, ma, ogni caso deve essere esaminato, progettato ed eseguito 
tenendo conto delle sue specifiche caratteristiche. Non mancano però 
delle regole universali da seguire: è il caso del rispetto del criterio 
della trasparenza, in base al quale, poiché il PPP può essere usato per 
                                                 
100 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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convogliare le attività pubbliche fuori dal bilancio, ecco che tutte le 
passività devono essere correttamente riportate e quantificate secondo 
alcuni standard contabili generalmente accettati101. 
È vero che il PPP può assumere una varietà di forme, ma le più 
comuni sono il Design Build Finance Operate (DBFO), dove il 
concessionario privato progetta, costruisce, finanzia una certa 
infrastruttura, per poi gestirla ed il Build Operate Transfer (BOT), in 
cui il concessionario privato finanzia e costruisce l’infrastruttura, la 
gestisce e poi la trasferisce al Governo al termine del periodo di 
concessione. Si tratta di modelli dove compare sempre la 
combinazione costruzione-gestione. L’alternativa alla configurazione 
partenariale è la fornitura convenzionale, in base alla quale l’ente 
pubblico, prima contratta con il privato per costruire un’infrastruttura 
e poi, o contratta con un concessionario affinchè la gestisca per un 
periodo di tempo specificato oppure la gestisce autonomamente. 
Ecco che, la possibilità di collegare o meno insieme le attività di 
costruzione e gestione in caso di PPP è l’aspetto più significativo sotto 
il profilo economico: l’investimento produttivo (bundling) migliora la 
qualità del servizio e riduce i costi di gestione, mentre l’investimento 
                                                 
101 Le passività possono essere: dirette, cioè materializzarsi in ogni caso o contingenti, ossia 
materializzarsi solo se un certo evento si verifica, esplicite, cioè definite legalmente o implicite, 
ossia definite da alcune norme sociali, consuetudini, tradizione. 
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improduttivo (unbundling) riduce il costo di gestione, ma a scapito 
della qualità del servizio. Il bundling è quindi confacente alle esigenze 
di una Pubblica Amministrazione che abbia chiari i propri bisogni, ma 
non quale sia il modo migliore per realizzarli e deleghi allora al 
privato il disegno e la realizzazione dell’intero progetto. L’obiettivo è 
di incentivare idee innovative ed impiegare conoscenze ed abilità 
peculiari del privato per la fornitura di servizi pubblici, disegnando il 
contratto di PPP in modo tale da fornire i giusti incentivi102. 
L’allocazione dei rischi del progetto deve essere dunque 
effettuata secondo criteri di efficienza economica e far uso di un 
sistema di bonus, deduzioni e penali. Ad esempio, il trasferimento al 
privato, parte controllabile, dei rischi di progettazione, costruzione e 
tempi di consegna, deve essere utilizzato per fornire l’incentivo alla 
realizzazione dell’opera ed all’erogazione del servizio nei tempi 
stabiliti. Con una corretta allocazione dei rischi, il bundling può 
generare aumenti di efficienza se ci sono esternalità positive tra la fase 
di progettazione e costruzione dell’opera e quella di gestione e 
manutenzione, cioè, quando la qualità dell’infrastruttura, che 
tipicamente influenza la qualità del servizio, riduce i costi di 
                                                 
102 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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mantenimento e gestione dell’opera103. Inducendo il privato a tenere 
conto di come la qualità dell’opera incida sui costi di gestione e 
manutenzione, il bundling consente di attenuare l’underinvestment 
problem, che sorge a causa della non contrattabilità di alcuni aspetti 
della qualità e della spinta del privato a ridurre i costi anche a scapito 
della qualità. 
Ecco perché i contratti di PPP debbono essere di lungo periodo: 
la durata di un contratto è fondamentale perché il partner privato sia 
incentivato a tenere conto dell’effetto dell’investimento, fatto nella 
fase di costruzione dell’opera, sui costi di gestione e mantenimento. 
Una durata contrattuale eccessivamente lunga risulterebbe 
inefficiente: ad esempio, quando le esigenze degli utenti evolvono 
velocemente, una lunga durata dell’accordo comporta il rischio che la 
Pubblica Amministrazione resti vincolata a clausole obsolete o debba 
incorrere in rinegoziazioni del contratto particolarmente costose, è il 
caso dei servizi di information technology. In questa ultima ipotesi, 
risulta preferibile l’unbundling, ossia due imprese distinte che si 
occupano rispettivamente della costruzione e della gestione. 
                                                 
103 Si pensi agli ospedali, dove la qualità dell’infrastruttura e dei macchinari ha un grosso impatto 
sulla performance ospedaliera o alle infrastrutture di trasporto, dove i costi di manutenzione ed i 
benefici degli utenti sono strettamente connessi alla qualità dell’infrastruttura. 
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Questi sono i motivi per cui una parte della dottrina considera il 
PPP come una privatizzazione, seppure temporanea, dei servizi 
pubblici ed altro orientamento come una semplice opzione, alternativa 
al sistema convenzionale, di fornitura di servizi pubblici104. 
 
4. L’Europa Sociale 
 La globalizzazione dell’economia e la crescente concorrenza che 
ne deriva per le aziende, sia pubbliche che private, la cui maggiore 
competitività è uno degli obiettivi della strategia di Lisbona, impone 
una stretta cooperazione fra il settore pubblico e quello privato nel 
quadro dei cosiddetti  PPP per l’innovazione, a vantaggio di entrambe 
le parti e soprattutto dei cittadini, che sono i destinatari finali dei 
servizi da erogare. 
Le nuove tendenze della governance a livello internazionale 
vanno nel senso della sussidiarietà orizzontale e del partenariato 
sociale ovvero dei rapporti di cooperazione per la produzione di beni e 
servizi, tra amministrazione pubblica, imprese e settore no profit, 
dando luogo a numerose ed interessanti esperienze nei paesi 
dell’Unione europea. 
                                                 
104 A. PETRETTO, Partenariato pubblico-privato e finanziamento degli investimenti pubblici, cit. 
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Grazie allo sviluppo del PPP per l’innovazione, basato sulla 
cooperazione fra un soggetto pubblico e un partner privato, entrambe 
le parti, il governo e gli enti locali, da un lato, e il settore privato, 
dall’altro, realizzano progetti comuni con vantaggi reciproci, 
sfruttando il proprio potenziale per il conseguimento di obiettivi non 
solo commerciali, ma anche sociali, e garantendo così una migliore 
qualità dei servizi prestati, mediante percorsi e soluzioni di tipo 
innovativo105. 
Si tratta della concretizzazione, ad oggi in corso, dell’obiettivo 
strategico per l’Unione europea, concordato a Lisbona, al fine di 
sostenere l’occupazione, le riforme economiche e la coesione sociale, 
per un’economia competitiva, dinamica e basata sulla conoscenza106. 
Accanto ad un PPP per l’innovazione, a livello comunale, 
provinciale, regionale e statale, l’Europa ha bisogno anche di un 
nuovo partenariato, ossia quello tra Stati membri e Commissione 
europea, il partenariato di Lisbona: un efficace coordinamento delle 
politiche economiche dei diversi Stati membri, un elemento a sostegno 
degli sforzi per il rilancio dell’economia europea, solo se riesce a 
                                                 
105 M. GRECO, Il Partenariato pubblico-privato (PPP): opzione o necessità?, in Diritto 
amministrativo, Giurisprudenza europea, 29 gennaio  2009. 
106 Conclusioni del CONSIGLIO EUROPEO DI LISBONA riunito in sessione straordinaria il 23-
24 marzo 2000 (consultabili sul sito http://ue.eu.int sotto Consiglio/Consiglio europeo/Conclusioni 
della Presidenza). 
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saldare indissolubilmente la dimensione europea con le singole 
politiche nazionali107. 
Il partenariato si inserisce infatti a pieno nel processo di 
europeizzazione del diritto108. 
Questi sono i motivi per cui in dottrina si è affermato il mito di 
un’Europa Sociale, ossia un’Europa migliore dal punto di vista 
sociale, mediante maggiore occupazione, formazione, snellezza 
burocratica, collaborazione, un’Europa laddove Unione europea, enti 
nazionali e regionali e parti sociali, sindacati ed associazioni dei datori 
di lavoro, sono chiamati a lavorare in partenariato109, facendo 
dell’innovazione lo strumento prioritario e maggiormente diffuso ai 
fini della crescita complessiva della realtà socio-economica europea e 
del netto miglioramento del benessere generale della collettività. 
 
5. Le Start up innovative 
Nella logica collaborativa, a proposito di strumenti volti a 
promuovere l’innovazione, ai fini della crescita del Paese, degna di 
                                                 
107 R. A. CANGELOSI, Rappresentante Permanente presso l’UE, Il rilancio della Strategia di 
Lisbona: l’Italia tra partenariato e vincolo esterno, in Amministrazione in Cammino. 
108 C. P. SANTACROCE, Osservazioni sul “partenariato pubblico-privato”, tra elaborazioni ed 
applicazioni giurisprudenziali del modello e nuove direttive europee in materia di appalti e 
concessioni, in pausania.it. 
109 COMMISSIONE EUROPEA, Fondo Sociale Europeo. Investire nelle persone, in ec.europa.eu. 
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nota è una particolare tipologia di ente societario: la start up 
innovativa. 
Si tratta di una nuova impresa che, pur mantenendo le 
caratteristiche basilari dell’attività imprenditoriale previste dal Codice 
Civile, si caratterizza per il suo peculiare oggetto sociale, 
l’innovazione tecnologica e per questo gode di una disciplina 
particolare. 
La nozione è stata introdotta per la prima volta nell’ordinamento 
italiano con il Secondo Decreto Crescita110 emanato dal Governo 
Renzi, stabilendo contestualmente delle agevolazioni fiscali e delle 
semplificazioni che toccano tutte le fasi del ciclo di vita di una start 
up, dalla nascita alla fase di sviluppo, fino alla sua eventuale chiusura 
e volte a favorire la nascita e la crescita di nuove imprese innovative. 
Ma, in realtà, la start up nasce nell’ambito dell’ordinamento 
europeo dove, per fronteggiare e superare una situazione di crisi, la 
s’individua come strumento efficace per il rilancio dell’economia e 
dell’occupazione, appunto attraverso lo sviluppo dell’innovazione. È 
così che con la suddetta normativa l’Italia ha risposto alle 
raccomandazioni specifiche dell’Unione europea che individuano 
nelle stesse start up un’importante leva di crescita e di creazione di 
                                                 
110 Si tratta del Decreto Legge 10 ottobre 2012, n. 179, recante “Ulteriori misure urgenti per la 
crescita del Paese”. 
 140 
occupazione ed alle indicazioni del Programma Nazionale di Riforma 
che definisce annualmente gli interventi da adottare per il 
raggiungimento degli obiettivi nazionali di crescita, produttività, 
occupazione e sostenibilità delineati dalla Strategia Europa 2020111. Il 
legislatore ha voluto inserire nel panorama legislativo nazionale un 
quadro di riferimento organico, ai fini dell’affermazione e della 
diffusione di questa nuova tipologia di impresa, con obiettivi molto 
ambiziosi: contribuire allo sviluppo di una nuova cultura 
imprenditoriale, creare un contesto maggiormente favorevole 
all’innovazione, promuovere maggiore mobilità sociale, rafforzare i 
legami tra università ed imprese ed attrarre talenti in Italia e capitali 
dall’estero112. 
La start up innovativa viene definita come una nuova impresa 
innovativa ad alto valore tecnologico ed a suo favore è stato 
predisposto un vasto corpus normativo che prevede strumenti e misure 
di vantaggio incidenti sull’intero ciclo di vita dell’azienda, dalla fase 
di lancio a quelle di crescita, sviluppo e maturazione: tutto ciò perché 
l’obiettivo ultimo è la promozione dell’innovazione tecnologica in 
ogni ramo economico. 
                                                 
111 G. BARTOLOMEI, A. MARCOZZI, Come finanziare una start-up innovativa, Roma, EPC 
EDITORE, 2015. 
112 L. SERRA, Start-up innovativa, in AltalexPedia, Diritto commerciale, voce aggiornata al 2 
aprile 2014. 
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Le start up innovative sono tali e godono dei benefici previsti 
solo qualora risultano iscritte nella sezione speciale del Registro delle 
imprese, istituita presso le Camere di Commercio. 
I requisiti di base, tutti richiesti ed obbligatori per acquisire lo 
status di start up innovativa sono: la forma giuridica113, la data di 
costituzione114, la modalità di costituzione115, l’oggetto sociale116, la 
sede degli affari117, la dimensione118, il divieto di distribuzione di 
utili119 e la quotazione delle azioni120. 
Relativamente all’oggetto dell’attività, va chiarito che la mera 
commercializzazione di prodotti innovativi non è sufficiente al 
rispetto del requisito: è escluso che la circostanza che un imprenditore 
effettui attività di vendita di prodotti ad alto valore tecnologico 
                                                 
113 Deve trattarsi di una società di capitali di diritto italiano o europeo, compresa la forma 
cooperativa, quindi Società a Responsabilità Limitata, Società per Azioni, Società in Accomandita 
per Azioni. 
114 Al momento della domanda di iscrizione la società non deve essere costituita ed operare da più 
di 60 mesi, termine modificato da 48 a 60 mesi dal Decreto Legge 3/2015, recante “Misure urgenti 
per il sistema bancario e gli investimenti”. 
115 L’impresa non deve essere stata costituita da una fusione, scissione societaria o a seguito di 
cessione di azienda o di ramo di azienda. 
116 Deve consistere esclusivamente o prevalentemente in sviluppo, produzione e 
commercializzazione di prodotti o servizi innovativi ad alto valore tecnologico. 
117 La società deve avere la sede produttiva o una filiale in Italia, anche se residente in altro Stato 
membro dell’Unione europea. 
118 A partire dal secondo anno di attività, il totale del valore della produzione annua non può 
superare i 5 milioni di euro. 
119 L’impresa non deve distribuire, né deve aver distribuito utili, dalla data di costituzione e per 
tutta la durata di applicazione del regime agevolato. 
120 La società non deve avere azioni o quote negoziate su mercati regolamentati o su sistema 
multilaterale di negoziazione. 
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acquistati da terzi possa condurre al conferimento dello status di start 
up innovativa. 
Controverso è cosa si debba intendere per “prodotti o servizi ad 
alto valore tecnologico”, non essendovi in proposito alcuna 
indicazione di dettaglio, né nella normativa, né nella prassi 
amministrativa. Secondo l’orientamento prevalente121, 
tendenzialmente ogni campo dell’attività economica può consentire lo 
sviluppo di prodotti o servizi ad alto tasso di innovazione tecnologica; 
non è ammissibile quindi una limitazione a priori dei campi di attività 
in cui la start up innovativa può operare; perciò il riferimento deve 
essere ad ogni attività economica da cui possa discendere 
l’introduzione di nuovi prodotti e nuovi servizi.  
Sono invece espressamente riconosciute122 come innovative le 
start up a vocazione sociale123 e quelle che sviluppano e 
commercializzano esclusivamente prodotti o servizi innovativi ad alto 
valore tecnologico in ambito energetico124. 
                                                 
121 ASSONIME (Associazione tra le Società Italiane per Azioni, che opera per il miglioramento 
della politica industriale, commerciale, amministrativa e tributaria in Italia), Circolare n. 11 del 6 
maggio 2013, in assonime.it. 
122 In base alla Legge 221 del 2012 di conversione del Decreto Legge 179 del 2012. 
123 Le “start up innovative a vocazione sociale” sono quelle operanti nei settori di assistenza 
sociale, sanitaria, socio-sanitaria; educazione, istruzione e formazione; tutela dell’ambiente e 
dell’ecosistema; valorizzazione del patrimonio culturale; turismo sociale.  
124 Si pensi alla fabbricazione di fili e cavi elettrici ed elettronici, attrezzature per cablaggio, 
pompe e compressori, rubinetti e valvole. 
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Ai requisiti obbligatori si aggiungono i requisiti alternativi, dei 
quali ne deve sussistere almeno uno: le spese in Ricerca e Sviluppo125, 
l’impiego di personale qualificato126 e la titolarità di brevetti/diritti127. 
Accanto alla start up innovativa, il legislatore prevede poi e 
disciplina un’ulteriore figura imprenditoriale che è l’incubatore 
certificato di imprese start up innovative. Si tratta di una società di 
capitali, costituita anche in forma cooperativa, di diritto italiano o 
europeo, residente in Italia, che offre servizi per sostenere la nascita e 
lo sviluppo di start up innovative128. Deve disporre di strutture, anche 
immobiliari, adeguate ad accogliere le start up innovative129, essere 
amministrato o diretto da persone di riconosciuta competenza in 
materia di impresa ed innovazione, avere a disposizione una struttura 
tecnica e di consulenza manageriale permanente, intrattenere regolari 
rapporti di collaborazione con università, centri di ricerca, istituzioni 
                                                 
125 Devono essere superiori al 15% del maggiore importo tra il costo ed il valore della produzione, 
percentuale ridotta dal 20 al 15 dal Decreto Legge 76/2013, recante “Primi interventi urgenti per 
la promozione dell’occupazione, in particolare giovanile, della coesione sociale, nonché in 
materia di Imposta sul valore aggiunto (IVA) e altre misure finanziarie urgenti”. 
126 L’impresa deve impiegare, come dipendenti o collaboratori a qualsiasi titolo, personale 
qualificato, in percentuale uguale o superiore a determinate soglie della forza lavoro complessiva: 
almeno 1/3 da dottorandi, dottori di ricerca o ricercatori oppure per almeno 2/3 in possesso di 
laurea magistrale (integrazione aggiunta dal Decreto Legge 76/2013). 
127 L’impresa deve essere titolare, depositaria o licenziataria di brevetto registrato (privativa 
industriale) oppure titolare di programma per elaboratore originario registrato, purchè tali privative 
siano direttamente afferenti all’oggetto sociale ed all’attività d’impresa (aggiunta del Decreto 
Legge 76/2013). 
128 L. SERRA, Start-up innovativa, cit. 
129 Si pensi a: spazi per poter installare attrezzature, test, verifica o ricerca; attrezzature adeguate 
all’attività della stessa società innovativa, quali sistemi di accesso in banda ultralarga alla rete 
internet, sale riunioni, macchinari per test, prove o prototipi. 
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pubbliche e partner finanziari che svolgono attività e progetti collegati 
a start up innovative, possedere un’adeguata e comprovata esperienza 
nell’attività di sostegno a start up innovative130. 
Per consentire una gestione più flessibile e più funzionale alle 
esigenze di governance tipiche delle start up, soprattutto se costituite 
in forma di srl, sono state introdotte alcune deroghe al diritto 
societario131. 
La start up innovativa e l'incubatore certificato, dal momento 
della loro iscrizione nella sezione speciale del Registro delle imprese, 
godono di una serie di agevolazioni, a cui si accennava in 
precedenza132, al fine di creare un clima favorevole al loro sviluppo, 
                                                 
130 L. SERRA, Start-up innovativa, cit. 
131 Si pensi alla facoltà di posticipare le eventuali perdite al secondo anno di esercizio e nel caso di 
riduzione del capitale sociale al di sotto del minimo legale, è consentito all’assemblea dei soci di 
differire alla chiusura dell’esercizio successivo la deliberazione di riduzione del capitale ed il 
contemporaneo aumento dello stesso ad una cifra non inferiore al minimo legale; alla facoltà 
di utilizzare anche per le start up innovative costituite in forma di srl istituti ammessi solo nelle 
spa, in particolare la libera determinazione dei diritti attribuiti ai soci, attraverso la creazione di 
categorie di quote anche prive di diritti di voto o con diritti di voto non proporzionali alla 
partecipazione, o l’emissione di strumenti finanziari partecipativi; alla possibilità di offrire al 
pubblico quote di partecipazione in start up innovative costituite in forma di srl, consentendo di 
facilitarne l’accesso al capitale indipendentemente dalla forma giuridica prescelta;  alla facoltà 
di deroga al divieto assoluto di operazioni sulle proprie partecipazioni qualora l’operazione sia 
effettuata in attuazione di piani di incentivazione che prevedano l’assegnazione di strumenti 
finanziari a dipendenti, collaboratori, componenti dell’organo amministrativo o prestatori di opere 
o servizi, anche professionali; alla possibilità di emettere strumenti finanziari  forniti di diritti 
patrimoniali o anche di diritti amministrativi, escluso il voto nelle decisioni dei soci. 
132 Esonero dal pagamento dell'imposta di bollo e dei diritti di segreteria dovuti per gli 
adempimenti relativi alle iscrizioni nel Registro delle imprese, nonche' dal pagamento del diritto 
annuale, purchè mantengano i requisiti previsti dalla legge per l'acquisizione della qualifica di start 
up innovativa e di incubatore certificato e si tratta di un’esenzione attiva solo per quattro anni. 
Remunerazione dei propri collaboratori attraverso strumenti di partecipazione al capitale. 
Erogazione di un contributo tramite credito d’imposta per le assunzioni di profili altamente 
qualificati. Disciplina del lavoro tagliata su misura. Facoltà di remunerazione flessibile a seconda 
delle esigenze. Introduzione di incentivi fiscali per investimenti in start up provenienti da aziende 
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incidendo appunto sulla leva fiscale ed aumentando così le misure 
volte ad attrarre i capitali privati, con l’obiettivo costante di realizzare 
una crescita del Paese mediante lo strumento dell’innovazione. 
 
 
 
 
 
                                                                                                                                     
e privati per gli anni 2013, 2014 e 2015. Possibilità per le start up di raccogliere capitale di rischio 
mediante portali online autorizzati. Accesso prioritario, semplificato, gratuito e diretto per le start 
up al Fondo Centrale di Garanzia, fondo governativo che facilita l’accesso al credito attraverso la 
concessione di garanzie sui prestiti bancari. Sostegno ad hoc nel processo di internalizzazione da 
parte dell’Agenzia ICE  e del Desk Italia, a livello di assistenza in materia normativa, societaria, 
fiscale, immobiliare, contrattualistica e creditizia, di eventuale ospitalità a titolo gratuito alle 
principali fiere e manifestazioni internazionali e di attività volta a favorire l’incontro delle start up 
innovative con investitori potenziali. Introduzione di misure volte ad incentivare la costituzione di 
start up innovative da parte di richiedenti esteri, agevolando l’ingresso nel nostro territorio di 
cittadini stranieri per motivi di lavoro autonomo. Previsione in caso di crisi aziendale della start up 
di procedure volte a rendere meno gravoso e più rapido il procedimento: è esclusa la soggezione 
alla disciplina del fallimento, in luogo della quale si applica la normativa della gestione della crisi 
da sovra-indebitamento, relativa ai soggetti non fallibili, che non prevede la perdita di capacità 
dell’imprenditore, il quale anzi, è messo nelle condizioni di ripartire con un nuovo progetto 
imprenditoriale in modo più semplice e veloce, ma la mera segregazione del patrimonio, destinato 
alla soddisfazione dei creditori. Addirittura, si prevede che, una volta decorsi dodici mesi 
dall’iscrizione nel Registro delle imprese del decreto di apertura della procedura liquidatoria, i dati 
pertinenti agli stessi soci non siano più accessibili al pubblico, ma esclusivamente all’autorità 
giudiziaria ed alle autorità di vigilanza. 
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Conclusioni 
 
All’esito di questa trattazione, è possibile tirare le fila circa la 
necessità di uno Stato Innovatore, corredato dalla corrispondente 
disciplina giuridica degli investimenti pubblici, mirati, a lungo 
termine, nei settori strategici, ad alto rischio ed a notevole 
produttività, ai fini di una consistente evoluzione economica e sociale 
del Paese. 
Si tratta di una soluzione conforme alle esigenze della realtà 
italiana, ma anche di ogni altro Stato membro dell’Unione europea e 
quindi del panorama europeo in generale. 
In un’epoca di crisi, l’innovazione appare come strumento 
risolutivo, purchè supportata dall’azione statale, a sua volta rafforzata 
dalla collaborazione del settore privato. 
Innovare significa essenzialmente investire: accanto alle grandi 
idee, occorre la capacità di sostenerle dall’inizio alla fine; il talento, di 
per sé, è importante, ma insufficiente se non supportato dagli ingenti 
investimenti fondamentali per realizzare ogni idea innovativa. 
Ed in proposito è opportuno evidenziare che una delle aree 
chiave che necessariamente deve essere destinataria di notevoli 
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investimenti pubblici è il settore della conoscenza, che rappresenta 
appunto l’origine di ogni processo innovativo. 
Sviluppata l’idea innovativa, i primi investimenti, ai fini della sua 
attuazione, devono provenire dallo Stato, in quanto organo dotato 
delle risorse adeguate per mettersi in gioco, poiché innovare significa 
essenzialmente rischiare.  
L’intervento statale, che ha creato il terreno propizio per la 
realizzazione dell’innovazione, deve essere completato in un secondo 
momento dagli investimenti del settore privato. 
In proposito, degne di nota e meritevoli di ampia diffusione sono 
le Start up innovative, quelle imprese che si caratterizzano proprio per 
l’innovazione tecnologica come loro peculiare oggetto sociale. 
Ai fini della crescita del Paese, da realizzarsi mediante il ricorso 
all’innovazione, risulta quindi fondamentale la collaborazione tra 
settore pubblico e settore privato, tra Stato ed imprese, tra attività 
pubblica e privata e la convergenza tra finalità ed interessi pubblici e 
privati: se da un lato, il privato, mediante lo svolgimento di attività 
d’impresa, persegue scopi di lucro ed obiettivi personali, dall’altro 
lato, questa sua esigenza deve rapportarsi ed equilibrarsi con il fine 
ultimo dell’attività amministrativa, ossia il perseguimento 
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dell’interesse pubblico, apportando così notevoli benefici al benessere 
generale della collettività. 
Collaborazione tra pubblico e privato in sede di finanziamento 
delle grandi idee innovative, ai fini della loro realizzazione, deve 
significare però non solo assunzione dei rischi, ma anche ripartizione 
dei profitti derivanti dal processo innovativo intrapreso ed andato a 
buon fine, in maniera corretta, equilibrata e proporzionata all’entità 
del rischio assunto. 
Interessante in proposito è lo sviluppo del Partenariato pubblico 
privato per l’innovazione, strumento che, fondandosi sulla logica della 
cooperazione tra pubblico e privato, permette di soddisfare tutte le 
diverse esigenze in gioco, facendo loro raggiungere un punto di 
equilibrio. 
L’utilità del modello partenariale è confermata dalla disciplina 
dell’istituto in ambito sia nazionale che sovranazionale. Risulta infatti 
fondamentale in proposito l’integrazione tra diverse branche del diritto 
e diversi livelli ordinamentali, affinchè l’innovazione possa 
presentarsi nello scenario attuale come valido ed utile strumento di 
superamento della crisi: il riferimento è, da un lato, al rapporto tra 
diritto civile, relativo all’esercizio dell’attività d’impresa e diritto 
amministrativo, in relazione allo svolgimento della funzione pubblica 
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e, dall’altro lato, alla conformità del diritto nazionale al diritto 
dell’Unione europea. 
La Strategia Europa 2020 per una crescita intelligente, inclusiva 
e sostenibile e le nuove Direttive europee in tema di appalti e 
concessioni, la cui attuazione è in corso nell’ordinamento italiano, 
dimostrano questa visione e prevedono l’innovazione, le start up 
innovative ed il partenariato pubblico privato come strumenti da 
impiegare per l’evoluzione socio-economica di cui l’Europa ha 
urgente necessità. 
Il futuro è arduo e complesso così come l’attività da porre in 
essere: stabilito che l’innovazione possa rappresentare una valida ed 
utile opportunità, soprattutto se realizzata mediante forme di 
investimento che prevedono la collaborazione tra autorità pubbliche 
ed operatori privati, è importante evidenziare che Interventismo 
Statale significa prima di tutto Riformismo. Questo comporta che, 
presa coscienza dell’incapacità dell’economia di fuoriuscire da sola 
dalla crisi e quindi del necessario intervento dello Stato, è necessario, 
prima di affidare il mercato all’attuale settore pubblico, “purificarlo” 
da clientele ed assistenzialismi, alleggerirlo a livello burocratico ed 
incentivarlo ad adottare una politica meno fiscale e più industriale, 
trainata dall’innovazione. 
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In questo modo è possibile abbandonare i falsi miti sulla forza 
innovativa dell’impresa privata e sulla posizione inerziale dello Stato, 
troppo lento e pesante per funzionare da motore dinamico e dimostrare 
che solo quest’ultimo possiede il coraggio e la potenzialità per 
realizzare obiettivi davvero particolarmente ambiziosi, purchè dotato 
di strumenti adeguati e politiche specifiche. 
In quest’ottica diritto ed economia collaborano, individuando 
principi ed istituti innovativi, al fine di accrescere il benessere 
complessivo della collettività, incentivando così il consenso politico 
nei confronti di soluzioni di questo tipo. 
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